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Nrwg EZD

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 skarg konstytucyjnych: M
A i M A z 23 lipca 2018 r. (sygn. akt SK 82/19) oraz
J K z 20 stycznia 2018 r. (sygn. akt SK 94/19) potgczonych do
wspolnego rozpoznania pod sygn. akt SK 82/19, jednoczesnie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 135 ust. 2 w zwigzku z art. 129 ust. 4 p.o.$., rozumiany w ten
sposob, ze nie doprowadza do utraty mocy obowigzujacej aktéw prawa miejscowego
wydanych przed dniem 15 listopada 2008 r., jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 94
Konstytuciji.

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



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W dniu 29 listopada 2019 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie skarg konstytucyjnych: M A i M
A (dalej: ,skarzacy nr 1”) z 23 lipca 2018 r. (sygn. akt SK 82/19; dale;:
.skarga nr 1") oraz J K (dalej: ,skarzaca nr 2") z 20 stycznia 2018 r.
(sygn. akt SK 94/19; dalej: ,skarga nr 2"); obie skargi majg podobng tres¢, rézniac sie
elementami stanu faktycznego. Zarzadzeniem Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
wszystkie wymienione skargi zostaty potagczone — z uwagi na tozsamos¢ przedmiotu
kontroli — w celu tacznego rozpoznania pod wspdélng sygn. akt SK 82/19.

2. Przedmiotem kontroli skarzacy nr 1 uczynili art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1396, ze zm,;
dalej: ,p.0.$."), w brzmieniu pierwotnym, w zwiazku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.$.,
w brzmieniu nadanym przez art. 144 pkt 21 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (Dz. U. Nr 199,
poz.1227, dalej: ,u.u.i.8.” lub ,ustawa z 3 pazdziernika 2008 r.”) i art. 173 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 60 u.u.i.§. Z kolei skarzaca nr 2 jako przedmiot zaskarzenia
wskazata art. 129 ust. 4 p.o.$., w brzmieniu pierwotnym, w zwigzku z art. 135 ust. 1
iust. 2 p.0o.5., w brzmieniu nadanym przez art. 144 pkt 21 i art. 173 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 60 u.u.i.$. oraz art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 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.; dale;j:
,u.z.p.z.” lub ,ustawa z 29 lipca 2005 r.").

3. Przytoczone wyzej przepisy, ujete przez skarzacych nr 1 i skarzaca nr 2
jako przedmiot kontroli, zostaly zakwestionowane, majac okreslone brzmienie

i w ramach okreslonego kontekstu normatywnego, o czym nizej.



Art. 129 ust. 1-4 p.o.$. w pierwotnym brzmieniu:

.1. Jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci
korzystanie z niej lub z jej czesci w dotychczasowy sposéb Ilub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone,
wtasciciel nieruchomosci moze zada¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

2. W zwiagzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci jej
wlasciciel moze zada¢ odszkodowania za poniesiong szkode; szkoda obejmuje
réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci.

3. Roszczenie, o ktérym mowa w ust. 1 i 2, przystuguje réwniez uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci, a roszczenie, o ktérym mowa w ust. 2, takze osobie,
ktorej przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci.

4. Z roszczeniem, o ktérym mowa w ust. 1-3, mozna wystapi¢ w okresie 2 lat
od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”.

Dla porzadku nalezy dodaé, ze uregulowany w art. 129 ust. 4 p.o.5. 2-letni
termin zawity do wystgpienia z roszczeniem zostat zakwestionowany przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 7 marca 2018 r., sygn. akt K 2/17. Wskutek tego wyroku,
na mocy ustawy z dnia 22 lutego 2019 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony
Srodowiska, Dz. U. poz. 452, zmieniono brzmienie art. 129 ust. 4 p.o.$., wprowadzajac
3-letni termin zawity do wystagpienia z roszczeniem, o ktorym mowa w ust. 1-3.

Art. 135 ust. 1-3 p.o.$. w pierwotnym brzmieniu:

»1. Jezeli z postepowania w sprawie oceny oddzialywania na $rodowisko,
z analizy porealizacyjnej albo z przegladu ekologicznego wynika, ze mimo
zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych
i organizacyjnych nie moga by¢ dotrzymane standardy jakosci $rodowiska poza
terenem zaktadu lub innego obiektu, to dla oczyszczalni $ciekéw, sktadowiska
odpadéw komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii i stacji
elektroenergetycznej oraz instalacji radiokomunikacyjnej, radionawigacyjnej
i radiolokacyjnej tworzy sie obszar ograniczonego uzytkowania.

2. Obszar ograniczonego uzytkowania dla przedsiewziecia mogacego zawsze
znaczaco oddziatywaé na srodowisko, o ktérym mowa w art. 51 ust. 1 pkt 1, tworzy
wojewoda w drodze rozporzadzenia, okreslajac granice obszaru, ograniczenia
w zakresie przeznaczenia terenu, wymagania techniczne dotyczace budynkéw oraz



sposéb korzystania z terenu wynikajacy z postepowania w sprawie oceny
oddziatywania na $srodowisko lub analizy porealizacyjnej albo przegladu ekologicznego.

3. Obszar ograniczonego uzytkowania dla przedsiewziecia moggcego
znaczaco oddziatywaé na srodowisko, o ktérym mowa w art. 51 ust. 1 pkt 2, tworzy
rada powiatu w drodze uchwaly; przepisy ust. 2 stosuje sie odpowiednio”.

Art. 51 ust. 1 pkt 1 p.o.$., o ktérym mowa w przytoczonym przepisie stanowit:
~Sporzgdzenie raportu o oddziatywaniu przedsiewziecia na srodowisko wymagaja:

1) planowane przedsiewziecia mogace znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko”.

Wedtug § 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z 9 listopada 2004 r. w sprawie
okreslenia rodzajéw przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywa¢ na srodowisko
oraz szczegétowych uwarunkowan zwigzanych z kwalifikowaniem przedsiewziecia
do sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na srodowisko (Dz. U. z 2004 r., poz. 2573,
ze zm.; dalej: ,rozporzadzenie z 9 listopada 2004 r.") zaliczono do przedsiewzieé
mogacych znaczgco oddziatywac¢ na srodowisko m.in. lotnisko.

Przepis art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.$. byt wielokrotnie zmieniany.

Na podstawie art. 144 pkt 21 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. art. 135 ust. 1
i ust. 2 p.o.$. otrzymat brzmienie:

.1. Jezeli z przegladu ekologicznego albo z oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko wymaganej przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko,
albo z analizy porealizacyjnej wynika, ze mimo zastosowania dostepnych rozwigzan
technicznych, technologicznych i organizacyjnych nie mogg by¢é dotrzymane
standardy jakosci Srodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu, to dia
oczyszczalni $ciekéw, sktadowiska odpaddéw komunalnych, kompostowni, trasy
komunikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz instalacji
radiokomunikacyjnej, radionawigacyjnej i radiolokacyjnej tworzy sie obszar
ograniczonego uzytkowania.

2. Obszar ograniczonego uzytkowania dla przedsiewziecia moggcego zawsze
znaczgco oddziatywaé na Srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko,
lub dla zaktadéw, lub innych obiektow, gdzie jest eksploatowana instalacja, ktora jest



kwalifilkowana jako takie przedsiewziecie, tworzy sejmik wojewoddztwa, w drodze
uchwaty”.

Stosownie do art. 173 ust. 1 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r., przepisy
wykonawcze wydane na podstawie regulacji p.o.§. zachowywaly moc do czasu
wejScia w zycie przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie art. 60 u.u.i.§.,
jednak nie dluzej niz przez 24 miesigce od dnia wejscia w zycie tej ustawy. Ustawa
z 3 pazdziernika 2008 r. weszta w zycie z dniem 15 listopada 2008 r.

Natomiast art. 173 ust. 2 pkt 1 stanowit:

,D0 czasu wydania przepiséw, o ktérych mowa w art. 60 niniejszej ustawy:

1) za przedsiewziecia mogace zawsze znaczgco oddziatywa¢ na Srodowisko,
okreslone w art. 59 ust. 1 pkt 1 niniejszej ustawy, uwaza sie okreslone
w dotychczasowych przepisach przedsiewziecia mogace znaczaco oddziatywaé
na Srodowisko, wymagajace sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na $rodowisko”.

Art. 60 u.u.i.8. przewidywat delegacje dla Rady Ministrow do wydania
rozporzadzenia, w ktérym zostanie okreslony m.in. rodzaj przedsiewzie¢ mogacych
zawsze znaczgco lub potencjalnie znaczaco oddziatywac na srodowisko.

Do czasu wydania rozporzgdzenia, do ktérego odsytat art. 60 u.u.i.§., za:

1) przedsiewzigcia mogace zawsze znaczaco oddziatywaé na Srodowisko z art. 59
ust. 1 pkt 1 u.u.i.§,;

2) przedsiewziecia mogace potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $rodowisko
z art. 59 ust. 1 pkt 2 u.u.i.s.

- uwazane byly okreslone w poprzednio obowigzujacych przepisach przedsiewziecia
mogace znaczgco oddziatywaé na Srodowisko, wymagajace sporzadzenia raportu
o odziatywaniu na $rodowisko.

Wydane na podstawie art. 60 u.u.i.§. rozporzadzenie Rady Ministrow
z 9 listopada 2010 r. (dalej: ,rozporzadzenie z 9 listopada 2010 r.”) zaliczyto w § 2
ust. 1 pkt 30 do przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé
na srodowisko m.in. lotnisko.

Art. 47 u.z.p.z. stanowit:

.2. Akty prawa miejscowego wydane na podstawie przepisbw zmienionych
niniejszg ustawg z zakres zadan i kompetencji podlegajacych przekazaniu niniejszg
ustawg zachowujg moc do czasu wydania nowych aktéw prawa miejscowego przez
organy przejmujace zadania i kompetencje”;



.3. Wojewodowie ogtoszg w terminie do dnia wej$cia w zycie niniejszej ustawy )
wykaz aktow prawa miejscowego wydanych na podstawie przepiséw zmienianych
niniejszg ustawg z zakresu zadan i kompetencji podlegajagcych przekazaniu niniejsza
ustawg”.

4. Przed odniesieniem sie do kwestii formalnoprawnych aktualizujgcych sie
na tle niniejszej sprawy, Sejm uznaje za stosowne wskazanie istoty problemu
konstytucyjnego, ktory zarédwno w skardze nr 1 jak i skardze nr 2 zostat ujety podobnie.
W obu skargach konstytucyjnych jako przedmiot kontroli wskazano art. 129 ust. 4
p.o.8. w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust 2 p.o.S8. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ani
skarzacy nr 1, ani skarzaca nr 2 nie kwestionujg art. 129 ust. 4 p.o.§. zgodnie
z ktérym okreslany jest termin zawity na dochodzenie roszczen w razie ustanowienia
ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci. Istotg zarzutéw w obu skargach
konstytucyjnych jest okreslony sposéb rozumienia zmiany (nowelizacji) art. 135 ust. 1
i ust. 2 p.o.§. wskutek ktérego uptyw terminu okreslonego w art. 129 ust. 4 p.o.§. byt
liczony od dnia wejScia w zycie aktow prawa miejscowego ustanawiajacych obszar
ograniczonego uzytkowania (dalej: ,0.0.u.”), wydawanych zgodnie z art. 135 ust. 2
p.0.$. przed zmiang tego przepisu na podstawie art. 144 pkt 21 i art. 173 ust. 2 pkt 1
u.u.i.8. W zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze przedmiotem kontroli w obydwu skargach
jest zmiana art. 135 ust. 2 p.o.$., a $ciSle powstata w wyniku tej zmiany norma
upowazaniajgca, wskutek ktérej doszio do zmiany aktu wykonawczego
ustanawiajacego 0.0.u. Zmiana polegata na przeniesieniu kompetencji do tworzenia
o.0.u. dla przedsiewziecia, tj. lotniska, mogacego znaczaco oddziatywaé
na srodowisko z wojewody (ktory tworzyt je w drodze rozporzadzenia) na sejmik
wojewoddztwa (ktéry dokonuje tego w formie uchwaty). Zdaniem skarzacych nr 1
iskarzacej nr 2 zmiana art. 135 ust. 2 p.o.§., nastgpifa na podstawie przepisu
zZmieniajgcego, ktory ustawodawca zamiescit w ustawie (nowelizujgcej) z 3
pazdziernika 2008 r., utrzymujac w mocy dotychczasowe akty wykonawcze
na podstawie art. 173 ust. 1 w zwigzku z art. 60 u.u.i.§. oraz art. 47 ust. 2 w zwigzku z
art. 47 ust. 3 u.z.p.z. Wedlug skarzagcych nr 1 i skarzacej nr 2 rozwigzanie to
pozbawito ich prawa do zgtoszenia roszczen o odszkodowanie z tytutu ograniczenia
mozliwosci korzystania z nieruchomosci w ten sposob, ze uptyw terminu z art. 129
ust. 4 p.o.§. byt liczony od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia wojewody
ustanawiajgcego 0.0.u.



Il. Stan faktyczny poprzedzajacy ztozenie skarg

1. Tre$é skargi nr 1 wraz z uzasadnieniem oraz dotaczone do niej dokumenty
pozwalajg na zrekonstruowanie nastepujgcego stanu faktycznego sprawy.

Od 1997 r. skarzacy nr 1 sg wiascicielami nieruchomosci znajdujacej si¢

wP . Nieruchomos¢ ta znalazita sie w obszarze ograniczonego uzytkowania
utworzonego dla lotniska wP . Nastgpito to
na mocy rozporzadzenia \Wojewody nr. z grudnia 2003 r.

(dalej: ,rozporzadzenie wojewody z grudnia 2003 r."), ktére weszio w zycie
zdniem  stycznia 2004 r. Skarzacy nr 1 jeszcze przed ustanowieniem o0.0.u.
wybudowali na swojej nieruchomosci budynek gospodarczo-garazowy. Wedtug
obowigzujgcego woéwczas miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
utworzonego uchwatg Rady Miasta P nr -z grudnia 1994 r.
nieruchomos$¢ ta znajdowata sie na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;j
ekstensywnej poddanej oddziatywaniu hatasu lotniczego. Z powodu wysokiego
poziomu hatasu lotniczego skarzacy nr1 mieli prawnie ograniczong mozliwos¢
korzystania z nieruchomosci. Co warto podkresli¢, skarzacy nr 1 przed wejSciem
w zycie rozporzadzenia wojewody =z grudnia 2003 r. nie wystgpili
do odpowiedniego organu administracji publicznej, tj. Prezydenta Miasta ,
z wnioskiem o zmiane sposobu uzytkowania budynku gospodarczo-garazowego
na budynek mieszkalny. Stosowny wniosek w tej sprawie zostat zlozony
4 maja 2011 r.

W miedzyczasie Wojewoda , rozporzadzeniem nr
z grudnia 2007 r. (dalej. ,rozporzadzenie wojewody z  grudnia 2007 r.”), zmienit
rozporzadzenie wojewody z  grudnia 2003 r. Konsekwencjg wydania tego drugiego
aktu normatywnego byto to, Zze nieruchomosé skarzacych nr 1 pozostata w granicach
0.0.u. ustanowionego dla lotniska wP

Prezydent Miasta , decyzjg z lipca 2011 r., odmoéwit skarzgcym
nr 1 ustalenia warunkéw zabudowy dla inwestycji polegajgcej na zmianie sposobu
uzytkowania budynku gospodarczo-garazowego na budynek mieszkalny. Ta decyzja
zostata jednak uchylona w toku postepowania odwotawczego i w rezultacie organ ten
decyzjg z listopada 2013 r., . zatwierdzit projekt
budowlany i udzielit skarzacym nr 1 pozwolenia na wykonanie robét budowlanych.



Jednocze$nie skarzgcy nr 1, pozwem z grudnia 2005 r., domagali sie
zasgdzenia od Skarbu Panstwa
— po doprecyzowaniu roszczen pismami
z listopada 2009 r. i grudnia 2016 r. — kwoty zt tytutem spadku
wartosci nieruchomosci i zt tytutem naktadéw dla zapewnienia
odpowiedniego klimatu akustycznego budynku w zwigzku z ustanowieniem o.0.u.
Jako podstawe prawng swoich roszczen podali — w odniesieniu do spadku wartosci
nieruchomosci — art. 129 ust. 2 p.o.$. i art. 435 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1145, zm.; dalej: ,k.c.") w zwigzku
z art. 322 p.o.$.; w odniesieniu do naktadéw dla dostosowania budynku do wymagan
ochrony akustycznej — art. 129 ust. 1 ust. 2 p.o.$. oraz art. 136 ust. 3 p.o.$.
Sad Okregowy w P , wyrokiem z stycznia 2017 r., sygn. akt
, oddalit powddztwo. Zdaniem sadu | instancji roszczenie powodow
odnoszace sie do spadku wartosci nieruchomosci nie ma podstawy w art. 435 k.c.
w zwigzku z art. 322 p.o.§, ale w art. 129 ust. 2 p.o.§. Sad ten stwierdzit, ze:
,Powodowie decydujac sie na zakup nieruchomosci, a nastepnie podejmujgc decyzje
o budowie okreslonego obiektu zdawali sobie sprawe, ze z uwagi na wystepujgce
realia w szczego6lnosci, iz zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego obowigzujgcym w dacie zakupu [...], z uwagi na wysoki poziom
hatasu zwigzany z istniejgcym lotniskiem, nie bedg mogli oni wybudowa¢ domu
mieszkalnego. [...]. Nalezy takze zauwazyé¢, ze do chwili wejscia w zycie
rozporzadzenia w przedmiocie utworzenia strefy ograniczonego uzytkowania, nie
wystepowali oni z wnioskiem o zmiane sposobu uzytkowania budynku. [...].
Okoliczno$é, ze faktycznie przystosowali oni budynek na cele mieszkalne, i w taki
sposob go wykorzystywali, nie zmienia powyzszej oceny. [...] powodowie podejmujgc
decyzje o przystosowaniu wybudowanego budynku do celéow mieszkaniowych
dziatali niejako na witasne ryzyko, godzac sie [...] takze na konieczno$é znoszenia
nadmiernego hatasu” (wyrok Sadu Okregowego w P z stycznia 2017 r.,
sygn. akt ). Brak jest zatem podstaw do przyjecia, ze na skutek wejScia
w zycie rozporzadzenia wojewody z  grudnia 2007 r. skarzacy nr 1 cokolwiek utracili.
Potwierdza to opinia biegtego J W , Z ktérej wynika, ze na dzien
wejscia w zycie rozporzgdzenia wojewody z grudnia 2007 r. skarzacy nr 1 nie

poniesli w zwigzku z tym zadnej szkody polegajgcej na spadku wartosci nieruchomosci.



Jednoczesnie Sad Okregowy w P stwierdzit, Zze istotng kwestig bylo to,
czy rozporzgdzenie wojewody z  grudnia 2007 r. w chwili wyrokowania obowiazywato
czy tez nie. Zdaniem sadu | instancji ,[...] gdyby uzna¢, ze utracito ono moc prawng
— tak przyjmujg sady administracyjne, to roszczenie powodéw podiegatoby oddaleniu
bez koniecznoSci przeprowadzenia szczeg6lowego postepowania dowodowego”
(Ibidem, ). Sad | instancji uznal, ze rozporzadzenie wojewody z  grudnia
2007 r. nadal obowigzuje.

Majac powyzsze na wzgledzie, Sad Okregowy w P uznat powddztwo
skarzacych nr 1 za bezzasadne i je oddalit.

Sad Apelacyjny w P , wyrokiem z marca 2018 r., sygn. akt ,
uwzglednit apelacje skarzacych nr 1 odnosnie wysokosci kosztéw a w pozostatym
zakresie jg oddalit. Sad Il instancji podkreslit, ze oddalenie powédztwa przez sad
linstancji oraz oddalenie apelacji nastgpito z przyczyn merytorycznych, a nie
formalnych. Zdaniem Sadu Apelacyjnego w P skarzacy nr 1, po pierwsze,
nie wykazali skutecznie, ze ponie$li szkode, a po drugie, wbrew twierdzeniom
skarzacych nr 1, rozporzadzenie wojewody z  grudnia 2007 r. obowigzywato.

Z powyzszych wzgledéw Sad Apelacyjny w P oddalit zarzuty skarzgcych
nr 1 zawarte w apelac;ji.

Dla $cistosci warto doda¢, ze sady obu instancji mimo uznania, ze
rozporzadzenie wojewody z grudnia 2007 r. obowigzywato i wywotuje okreslone
skutki prawne, wyraznie podkreslaty, ze na dzien wejscia w Zzycie tego
rozporzadzenia zgtoszone roszczenia — z przyczyn merytorycznych, a nie z powodu
uchybienia terminowi z art. 129 ust. 4 p.o.$. — nie zastugiwaty na uwzglednienie.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w P z marca 2018 r. jest prawomocny
i nie przystugujg od niego zadne $rodki zaskarzenia, co pozwala uzna¢, ze skarzacy
nr 1 wystapili do Trybunatu Konstytucyjnego po wyczerpaniu przystugujacej im drogi
prawnej (zob. art. 77 ust. 1 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").

2. Tres¢ skargi nr 2 wraz z uzasadnieniem oraz dotgczone do niej dokumenty
pozwalaja na zrekonstruowanie nastepujacego stanu faktycznego sprawy.

Skarzaca nr 2 jest wiascicielka nieruchomosci gruntowej, zabudowanej
budynkiem mieszkalnym, potozonej w W . Nieruchomo$¢ ta znalazta sie
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w strefie obszaru ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego
w W wprowadzonego na mocy rozporzadzenia nr Wojewody
z sierpnia 2007 r. (dalej: ,rozporzadzenie wojewody z  sierpnia
2007 r.”). Rozporzadzenie to weszto w zycie  sierpnia 2007 .
Sejmik Wojewodztwa , uchwatg nr z czerwca 2011 r.
(dalej: ,uchwata sejmiku z czerwca 2011 r."), utworzyt 0.0.u. dla Portu Lotniczego
wW . Uchwalta ta weszta w zycie sierpnia 2011 r.
Skarzgca nr 2, pozwem z  sierpnia 2013 r., dochowujac w jej ocenie 2-letniego
terminu z art. 129 ust. 4 p.0.$., wniosta 0 zasgdzenie od P
wW kwoty zt wraz z ustawowymi odsetkami od dnia
lipca 2013 r. do dnia zaptaty, kosztami procesu i kosztami zastepstwa procesowego.
W uzasadnieniu pozwu skarzgca nr 2 wskazata, ze dochodzi odszkodowania,
po pierwsze, tytulem zapewnienia wiasciwego klimatu akustycznego w nieruchomosci
gruntowej, a po drugie, tytutem szkody polegajgcej na spadku wartosci nieruchomosci.

Sad Rejonowy w W , wyrokiem z = maja 2014 r.
sygn. akt , oddalit powddztwo skarzacej nr 2. Zdaniem sadu | instancji
dochodzone przez skarzaca nr 2 rosze..  wygasto z powodu uplywu 2-letniego

terminu z art. 129 ust. 4 p.o.§. Sad uznat bowem, ze nieruchomo$¢ skarzacej
do sierpnia 2011 r., czyli do dnia wejscia w zycie uchwaly sejmiku z  czerwca 2011
r. byta zlokalizowana w strefie o.0.u. dla P

wW utworzonego na mocy rozporzadzenia wojewody z  sierpnia 2007 r.
Oznacza to, Zze roszczenie skarzgcej nr 2 powinno zosta¢ zgtoszone najpdzniej
do sierpnia 2009 r.

Skarzgca nr 2 wywiodta apelacje, w ktérej zaskarzyta powyzszy wyrok w catosci,
zarzucajgc mu nharuszenie art. 129 ust. 4 p.o.$.

W odpowiedzi na apelacje Sad Okregowy w W skierowat dwa pytania
prawne do Sadu Najwyzszego z uwagi na rozbiezne orzecznictwo tego sadu w tym
zakresie w stosunku do jednolitego orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Pierwsze pytanie odnosito sie do kwestii terminu obowigzywania rozporzadzenia
wojewody z  sierpnia 2007 r. W odpowiedzi Sad Najwyzszy, uchwatg z czerwca
2015 r., sygn. akt , Uznat, ze rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r.
nie utracito mocy z dniem wejscia w zycie ustawy z 3 pazdziernika 2008 r., czyli z dniem
15 listopada 2008 r. Sad Najwyzszy odwotlujgc sie do zasady zachowania ciggtosci
legislacyjnej w zakresie aktéw prawa miejscowego stwierdzit, ze przedmiotowe
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rozporzadzenie utracto moc dopiero z dniem wejScia w zycie uchwaly sejmiku
z czerwca 2011 r.

Drugie pytanie odnosito sie do kwestii szkody powstatej wskutek wprowadzenia
ograniczen na nieruchomosci skarzacej nr 2 zaréwno rozporzadzeniem wojewody
z sierpnia 2007 r. jak i uchwatg sejmiku z czerwca 2011 r. W odpowiedzi Sad
Najwyzszy, uchwatg z lutego 2017 r., sygn. akt , uznat, ze wiasciciel
nieruchomosci, ktory dochowat 2-letniego terminu z art. 129 ust. 4 p.o.$. od dnia wejscia
w zycie uchwaly sejmikuz  czerwca 2011 r., moze domagac sie naprawienia szkody

spowodowanej przez ograniczenia wprowadzone u.0.0. wynikajace z tej uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze Sad Okregowy w W , wyrokiem z  lipca
2017 r., sygn. akt , oddalit apelacje skarzacej nr 2.
Wyrok Sadu Okregowego w W z lipca 2017 r. jest prawomocny i nie

przystuguja od niego zadne $rodki zaskarzenia, co pozwala uznaé, ze skarzaca nr 2
wystgpita do Trybunalu Konstytucyjnego po wyczerpaniu przystugujgcej jej drogi
prawnej (zob. art. 77 ust. 1 ustawy o TK).

lll. Zarzuty skarzacych i stanowisko Prokuratora Generalnego

1. Skarzacy nr 1, formuluja zarzut niekonstytucyjnosci, zarzucajac, ze:

a) art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.0.$. rozumiany w ten sposéb, ze
skutki prawne uptywu terminu zawitego dla wystgpienia zroszczeniami,
wskazanymi w art. 129 ust. 1 i ust. 2 p.o.$., wigze z aktami prawnymi wydanymi
przed dniem 15 listopada 2008 r., tj. przed zmiang art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.s.
na mocy art. 144 pkt 21 u.u.i.§., a uznanymi w jednolitym orzecznictwie sadow
administracyjnych za nieobowigzujace, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji;

b) art. 129 ust. 4 w zwiazku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.0.$. w rozumieniu, w ktérym skutki
prawne uplywu terminu zawitego dla wystapienia z roszczeniami, wskazanymi
wart. 129 ust. 1 i ust. 2 p.o.$., wigze z aktami prawnymi wprowadzajgcymi
ograniczenia, wydanymi przed dniem 15 listopada 2010 r., dla ktérych upowaznienie
ustawowe do ich dalszego obowigzywania delegowano do art. 173 ust. 2 pkt 1 u.u.i.§
oraz § 2 ust. 1 pkt 30 rozporzadzenia z 9 listopada 2010 r. jest niezgodny z art. 64
ust. 1 wzwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 94
w zwigzku z art. 2 Konstytuciji.

-11 -



Wedtug pierwszego zarzutu z petitum skargi nr 1 skarzacy nr 1 utrzymuja, ze
ich prawa chronione Konstytucjg zostaty naruszone poprzez uznanie, ze nalezaca
do nich nieruchomos¢ zlokalizowana jest w granicach strefy | o0.0.u. dla lotniska

, a zatem nie moga oni dochodzi¢ roszczen na podstawie art. 435
ke, jak i, wbrew wydanemu w ich sprawie wyrokowi WSA w P zdnia maja
2012 r., nie mogg oni przeksztatci¢ istniejgcego budynku na budynek mieszkalny.
Nastapito to wskutek objecia nieruchomosci skarzgcych nr 1 ograniczeniami
ustanowionymi na mocy rozporzadzenia wojewody z grudnia 2007 r., ktére
to ,rozporzadzenie:

- poddane kontroli sgdowoadministracyjnej zostato uznane za nieobowigzujace
z dniem 15 listopada 2008 r. (postanowienie NSA z 6 pazdziernika 2010 r., Il OSK
548/09 CBOSA);
- utracito moc obowigzujgcg z dniem 15 listopada 2008 r., na skutek zmiany
art. 135 ust. 1 i 2 p.o.S. na mocy art. 144 pkt 21 ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008r. o u.u.is., przy jednoczesnym braku przepisu przejSciowego, ktory
utrzymywatby w mocy przedmiotowy akt prawa miejscowego po dniu 15 listopada
2008 r.” (skarga, s. 9).

Wobec powyzszego naruszone zostaty prawa skarzacych nr 1 majace swoje
zrédto w art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji.

Wedtug drugiego zarzutu z petitum skargi nr 1 skarzgcy nr 1 utrzymuja, ze ich
prawa chronione Konstytucjg zostaly naruszone poprzez uznanie, ze 2-letni termin
zart. 129 ust. 4 p.o$. wigze z aktami normatywnymi, ktére wprowadzaja
ograniczenia, wydanymi przed dniem 15 listopada 2010 r. w sytuac;ji kiedy:

.~ Z dniem 15 listopada 2010 r. doszio do istotnej zmiany art. 135 ust. 1i 2 p.o.$.
przy jednoczesnym braku utrzymania w mocy obowiazujacej dotychczas
wydanych, na podstawie przedmiotowego upowaznienia ustawowego, aktéw
prawa miejscowego, w tym rozporzadzenia Wojewody;

- upowaznienie ustawowe dla dalszego obowigzywania aktéw prawa miejscowego
delegowano do art. 173 ust. 2 pkt 1 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. u.u.i.§. i § 2
ust. 1 pkt 30 rozporzadzenia Rady Ministréw z 9 listopada 2010 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywac na srodowisko, co jest niezgodne
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Z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 wzw. z art. 94 w zw.
Z art. 2 Konstytucji” (skarga, s. 16).

Skarzacy nr 1 uzasadniajgc pierwszy zarzut z petitum skargi nr 1 twierdza, ze
doszto do naruszenia ich konstytucyjnych praw podmiotowych poprzez przyjecie
pewnego sposobu rozumienia art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1i ust. 2 p.o.§.
w trakcie procesu sagdowego stosowania prawa.

Rozstrzygniecie sadu | i Il instancji naruszyto ,konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci Skarzgcych, poprzez naruszenie zasady proporcjonalno$ci i w zwigzku
Z naruszeniem podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawa takich jak:
zasada zaufania do dziatania organéw panstwa w zakresie swoich kompetenciji
i zasada bezpieczenstwa prawnego” (skarga, s. 8-9). Indywidualne, chronione
Konstytucjg prawa skarzacych nr 1 zostaly naruszone z powodu uznania, ze ich
nieruchomos¢ jest w strefie 0.0.u., co oznacza, ze nie mogg dochodzi¢ roszczen.

Skarzacy nr 1 utrzymujg, ze uznanie za prawidlowe powyzszego rozumienia
art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.$., jakie przyjat Sad Okregowy
wP i Sad Apelacyjny w P faktycznie narusza istote prawa wtasnosci.
Wedtug skarzacych nr 1 prawo wtasnosci zostato ograniczone w ten sposéb, ze przez
ustanowenie o.0.u. jednoczes$nie doszto do powstania ,putapki prawnej’, bowiem
nie wiadomo, czy akt prawa miejscowego ustanawiajgcy 0.0.u. w ogéle obowigzuje.

Skarzacy nr 1 wskazuja, ze z zasady panstwa prawa, w tym wynikajgcej z niej
zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady poprawne;j
legislacji wynika wymég, by zmiana prawa, ktéra skutkuje niekorzystnymi dia
obywatela nastepstwami, dokonywana byta z zastosowaniem techniki przepisow
przejsciowych. Brak takich przepiséw w ustawie z 3 pazdziernika 2008 r. uprawnia —
wedtug skarzgcych nr 1 — do uznania, ze z dniem 15 listopada 2008 r. rozporzadzenie
wojewody z  grudnia 2007 r. przestato obowigzywac.

Skarzacy nr 1, uzasadniajac drugi zarzut z petitum skargi nr 1, wskazuja,
ze 15 listopada 2010 r. weszlo w zycie rozporzgdzenie z listopada 2010 r.,
skutkujac materialng modyfikacjg art. 135 ust. 2 p.0.$., co z kolei wobec reguty
walidacyjnej z § 32 ust. 2 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej’ (Dz. U. z 2016 r. poz. 283; dalej:
,2.t.p.”, .ZTP” lub ,rozporzadzenie z 20 czerwca 2002 r.”), doprowadzi¢ powinno

do utraty mocy obowigzujacej rozporzadzenia wojewody z . grudnia 2007 r.
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Wedtug skarzacych nr 1 inne zapatrywanie, zgodnie z ktérym rozporzadzenie |
wojewody z grudnia 2007 r. po dniu 15 listopada 2010 r. nadal obowigzuje
de facto oznacza przyjecie, ze ustawodawca skonstruowat upowaznienie ustawowe
przy pomocy kaskadowego odestania (do przepisu rozporzadzenia z listopada
2010r.), co jest niezgodne z zasadami technik prawodawczej, a takze z art. 94
Konstytucji.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze w skardze nr 1 skarzacy
nr 1 zarzucajg niewtasciwe rozumienie zmiany art. 135 ust. 2 p.o.§. przez przyjecie,
Ze rozporzadzenie wojewody z  grudnia 2007 r. nie utracito mocy obowigzujace;.
Skutkiem takiego rozumienia art. 135 ust. 2 p.o.$. skarzacy nr 1 zostali pozbawieni

mozliwosci dochodzenia roszczenh z powodu uptywu terminu z art. 129 ust. 4 p.o.S.

2. Skarzgca nr 2, formutuje zarzut niekonstytucyjnosci, zarzucajac, ze:

a) art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.S. rozumiany w ten sposéb, ze
skutki prawne uptywu terminu zawitego dla wystgpienia z roszczeniami,
wskazanymi w art. 129 ust. 1 i ust. 2 p.o.§., wigze z aktami prawnymi wydanymi
przed dniem 15 listopada 2008 r., tj. przed zmiang art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.§.
namocy art. 144 pkt 21 u.u.i.§.,, a uznanymi w jednolitym orzecznictwie sadow
administracyjnych za nieobowigzujace, jest niezgodny z art. 64 wust. 1
w zwiagzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji;

b) art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.0.§. w rozumieniu, w ktorym skutki
prawne uplywu terminu zawitego dla wystgpienia z roszczeniami, wskazanymi
wart. 129 ust.1 i ust. 2 p.0o$., wiaze z aktami prawnymi wprowadzajgcymi
ograniczenia, wydanymi przed dniem 15 listopada 2010 r., dla ktérych upowaznienie
ustawowe do ich dalszego obowigzywania delegowano do art. 173 ust. 2 pkt 1 u.u.i.$.
oraz § 2 ust. 1 pkt 30 rozporzadzenia z 9 listopada 2010 r. jest niezgodny z art. 64
ust. 1 wzwiagzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 94
w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

c) art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.§. rozumiany w ten sposéb, ze
dopuszczalne jest wydanie (uchwalenie) aktu prawa miejscowego o utworzenie
nowego obszaru ograniczonego uzytkowania, dia podmiotu wskazanego w art. 135
ust. 1 p.o.§., przy jednoczesnym uznaniu, ze 2-letni termin dla wystgpienia
z roszczeniami, wskazanymi w art. 129 ust. 1 i ust. 2 p.o.§., rozpoczat swdj bieg

na podstawie poprzedniego aktu prawa miejscowego o utworzenie o0.0.u., jest
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niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3
w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

d) Art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 ustawy z 29 lipca 2005 r. w zakresie,
w jakim powoduje zachowanie w mocy obowiazujgcej rowniez tych aktéw prawa
miejscowego, ktére zostaly wydane na podstawie upowaznienia ustawowego
wskazanego w art. 135 ust. 2 p.0.$. po dniu 1 stycznia 2006 r., jest niezgodny z art.
64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytuciji.

Wedtug pierwszego zarzutu z petitum skargi nr 2 skarzaca nr 2 utrzymuje, ze:
.Indywidualnie, chronione Konstytucjg, prawa Skarzacej zostaty naruszone poprzez
uznanie, ze 2-letni termin z art. 129 ust. 4 p.o.$. do zgloszenia roszczen z art. 129
ust. 11 2 p.o.$. nie biegnie dla Skarzacej od wydania uchwaty Sejmiku, w sposob
konstytutywny tworzacej OOU dla P ,
wW , albowiem roszczenia Skarzgcej wygasty, wobec nie wystgpienia
Z roszczeniami w terminie 2-letnim od wej$cia w zycie rozporzadzenia Wojewody, ktore
to rozporzadzenie:

- poddane kontroli sgdowoadministracyjnej zostatlo uznane za nieobowiazujace
z dniem 15 listopada 2008 r. (postanowienie NSA z 29 wrze$nia 2009 r., || OSK
502/09 CBOSA);
- utracito moc obowigzujgcg z dniem 15 listopada 2008 r., na skutek zmiany
art. 135 ust. 1 i 2 p.o.§. na mocy art. 144 pkt 21 ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o wu.u.i., przy jednoczesnym braku przepisu przejsciowego, ktory
utrzymywatby w mocy przedmiotowy akt prawa miejscowego po dniu 15 listopada
2008 r.
[...]. Wobec powyzszego naruszone zostaty prawa Skarzacej majace swoje zrodio
wart. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 w zw. z art. 2 Konstytucji”
(skarga, s. 14).

Wedtug drugiego zarzutu z petitum skargi nr 2 skarzaca nr 2 utrzymuje, ze jej
prawa chronione Konstytucjg zostaty naruszone poprzez uznanie, ze 2-letni termin z
art. 129 ust. 4 p.o.S. wigze z aktami normatywnymi, kiére wprowadzajg ograniczenia,
wydanymi przed dniem 15 listopada 2010 r. w sytuacji kiedy:

~~ Z dniem 15 listopada 2010 r. doszto do istotnej zmiany art. 135 ust. 1i 2 p.o.S.

przy jednoczesnym braku utrzymania w mocy obowigzujacej dotychczas
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wydanych, na podstawie przedmiotowego upowaznienia ustawowego, aktow
prawa miejscowego, w tym rozporzgdzenia Wojewody;

- upowaznienie ustawowe dla dalszego obowigzywania aktow prawa miejscowego
delegowano do art. 173 ust. 2 pkt 1 ustawy z 3 pazdziernika 2008 r. u.u.i.§. oraz § 2
ust. 1 pkt 30 rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 listopada 2010 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywaé na srodowisko, co jest niezgodne
zart. 64 ust. 1wzw. z art. 31 ust. 3w zw. z art. 64 ust. 3w zw. zart. 94 w zw. z art. 2
Konstytucji” (skarga, s. 24).

Wedtug trzeciego zarzutu z petitum skargi nr 2 skarzgca nr 2 utrzymuje, ze
.wydanie aktu prawa miejscowego w sprawie utworzenia OOU, dla podmiotu
wskazanego w art. 135 ust. 1 p.o.$., przy jednoczesnym uznaniu, ze 2-letni termin
dla wystapienia z roszczeniami, wskazanymi w art. 129 ust. 1 i 2 p.o.$. rozpoczat
bieg na podstawie poprzedniego aktu prawa miejscowego o utworzenie OOU,
narusza konstytucyjnie chronione prawa Skarzgcej, tj. prawo wiasnosci, stanowigc
bezpodstawng ingerencije w jej prawa, jak i narusza zasade bezpieczenstwa
prawnego” (skarga, s. 31).

Wobec powyzszego naruszone zostaly prawa skarzgcej nr 2 majgce swoje zrédto
w art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytuciji.

Wedtug czwartego zarzutu z petitum skargi nr 2 skarzgca nr 2 utrzymuje, ze jej
prawa chronione Konstytucjg zostaty naruszone poprzez uznanie, ze 2-letni termin
zart. 129 ust. 4 p.o.§. wigze z aktami prawnymi wprowadzajgcymi ograniczenia,
ktore zostaly utrzymane w mocy obowigzujgcej na podstawie art. 47 ust. 2 w zwigzku
z art. 47 ust. 3 ustawy z 29 lipca 2005 r., co jest niezgodne z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuciji.

Skarzgca nr 2, uzasadniajgc pierwszy zarzut z petitum skargi nr 2, twierdzi, ze
wskutek wejscia w zycie z dniem 15 listopada 2008 r. (na mocy ustawy
z 3 pazdziernika 2008 r.) nowelizacji art. 135 ust. 2 p.o.$. utracito moc obowigzujaca
rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. Skutek taki nastapit, poniewaz nowela
art. 135 ust. 2 p.o.§. obejmowata zmiane wytycznych wydania aktu wykonawczego.
Wedtug reguty walidacyjnej z § 32 ust. 2 z.t.p., jesli zmianie ulegaja odno$ne wytyczne,
to akt dotychczasowy traci moc obowigzujaca.

W ocenie skarzgcej nr 2 sposéb rozumienia art. 129 ust. 4 w zwigzku
z art. 135 ust. 1i ust. 2 p.o.$., jaki przyjat Sad Okregowy w W (opierajac sie
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na wyktadni Sadu Najwyzszego zaprezentowanej w uchwatach o sygn. akt Il CZP
34/15; 1l CZP 114/15) faktycznie narusza istote prawa wiasnosci. Wskutek przyjecia,
Zze rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. obowigzywato do dnia wejscia
w zycie uchwaly sejmiku z czerwca 2011 r. skarzgca nr 2 utracita mozliwos¢
dochodzenia roszczenia, co nalezy rozpatrywaé¢ nie tylko w zwigzku z prawem
wiasnosci, lecz takze w zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

Skarzaca nr 2, uzasadniajgc drugi zarzut z petitum skargi nr 2, twierdzi,
Ze indywidualne, chronione Konstytucjg, prawa zostaly naruszone poprzez uznanie,
ze rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. po dniu listopada 2010 r. nadal
obowigzuje mimo nowelizacji art. 135 ust. 2 p.o.§. dokonanej rozporzadzeniem
z listopada 2010 r. Przyjecie za prawidiowe takiego stanu prawnego oznacza,
ze ustawodawca skonstruowat upowaznienie ustawowe przy pomocy kaskadowego
odestania (do przepisu tego rozporzadzenia), co jest niezgodne z art. 94 Konstytuciji.

Skarzagca nr 2, uzasadniajgc trzeci zarzut z petitum skargi nr 2, twierdzi, Ze nie
ma ciggtosci miedzy rozporzgdzeniem wojewody z  sierpnia 2007 r. i uchwalg
sejmiku z czerwca 2011 r. Ten ostatni akt prawny jest aktem prawa miejscowego
o charakterze konstytutywnym, tworzacym nowy o.o.u. Przyjecie innego zatozenia,
jak uczynit to Sad Okregowy w W rozpatrujgc niniejszg sprawe, sprawia,
ze skarzaca nr 2 jest w niepewnosci, z ktérym aktem nalezy taczy¢ skutki prawne
zart. 129 ust. 4 p.o.8. W konsekwencji sytuacja, w jakiej znalazta sie skarzaca nr 2
narusza zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zasade bezpieczenstwa prawnego oraz zasade poprawnej legislacii.

Wedtug skarzacej nr 2 czwarty zarzut z petitum skargi nr 2 jest uzasadniony
tym, ze art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 ustawy z 29 lipca 2005 r. wszedt
w zycie z dniem 1 stycznia 2006 r. i powinien dotyczy¢ wylgcznie aktéw, jakie
obowigzywaty w tym dniu. W zakres art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 u.z.p.z.
nie powinno zatem wchodzié rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze w skardze nr 2 skarzaca
nr2 zarzuca niewtasciwe rozumienie noweli art. 135 ust. 2 p.o.$. przez przyjecie,
ze rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. zachowato moc obowigzujacg do
dnia wejscia w zycie uchwaly sejmiku z czerwca 2011 r. Skutkiem takiego
rozumienia art. 135 ust. 2 p.o.§s. powodztwo skarzacej nr 2 zostato oddalone
z powodu uptywu terminu zawitego z art. 129 ust. 4 p.o.$.
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3. Prokurator Generalny — dziatajagc w trybie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 |
ustawy o TK — przedstawit stanowisko, wedtug ktérego:
»1) art. 135 ust. 2 w zwigzku z art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
— Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2019 r., poz. 1396 ze zm.) — rozumiany
w ten sposéb, ze zmiana art. 135 ust. 2 dokonana na mocy art. 144 pkt 21 ustawy
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
$rodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227, ze zm.) nie spowodowata utraty mocy aktow
prawnych wydanych przed dniem 15 listopada 2008 r. na podstawie upowaznienia
zawartego w zaskarzonym przepisie — jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;
2) art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji
terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.) — w zakresie, w jakim powoduje
zachowanie mocy obowigzujgcej rowniez tych aktéw prawa miejscowego, ktére zostaty
wydane po dniu 1 stycznia 2006 r. na podstawie upowaznienia ustawowego z art. 135
ust. 2 powotanej w punkcie 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — jest zgodny z art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytuciji;
3) w pozostatym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) — ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku” (Pismo Prokuratora Generalnego
z 16 kwietnia 2020 r., PK VIl TK 141.2019, s. 4).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Przed przystapieniem do analizy zarzutéw skonstruowanych w skardze nr 1
i skardze nr 2, Sejm uznaje za konieczne odniesienie sie do kilku kwestii
formalnoprawnych, determinujgcych dopuszczalnos¢ orzekania w niniejszej sprawie.
Przede wszystkim nalezy odnotowa¢, ze Trybunat Konstytucyjny na kazdym
etapie postepowania bada, czy nie zachodzi ktéra§ z ujemnych przestanej

procesowych, skutkujgcych umorzeniem postepowania. Dotyczy to wszelkich kwestii
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wstepnych wspolnych dla kontroli inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej, wniosku
lub pytania prawnego (zob. np. postanowienie TK z 21 pazdziernika 2003 r., sygn.
akt SK 41/02; 6 lipca 2004 r., sygn. akt SK 47/03; 21 marca 2006 r. sygn. akt SK
58/05). Merytoryczne rozpoznanie zarzutéw sformutowanych w skardze
konstytucyjnej jest uzaleznione od spelnienia  wszystkich  warunkéw
jej dopuszczalnosci (zob. np. postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn. akt SK
29/08 i powotane tam orzecznictwo). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie
utrzymuje, ze skiad rozpoznajgcy sprawe in meriti nie jest zwigzany stanowiskiem
zajetym w toku wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej w formie postanowienia
o nadaniu dalszego biegu sprawie wydanym na podstawie art. 61 ust. 2 ustawy o TK
(tak np. w wyroku TK z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt SK 35/15, por. takze wyrok TK
z 22 marca 2017 r., sygn. akt SK 13/14). Oznacza to, ze nadanie skardze
konstytucyjnej dalszego biegu nie prowadzi automatycznie do konwalidacji wad
formalnych.

2. Pierwszg kwestig formalnoprawng, ktoérg nalezy rozstrzygnaé, jest sposob
okreslenia przedmiotu kontroli. W skardze nr 1 i skardze nr 2 jako przedmiot kontroli
wskazano art. 129 ust. 4 w zwigzku z art. 135 ust. 1 i ust. 2 p.o.§. Nalezy jednak
odnotowaé, ze ani skarzacy nr 1, ani skarzgca nr 2 nie kwestionujg art. 129 ust. 4
p.o.§. zgodnie z ktérym okreslany jest termin zawity na dochodzenie roszczen w
razie ustanowienia ograniczen sposobu korzystania z nieruchomosci. W istocie
zarzuty w obydwu skargach konstytucyjnych dotyczg sposobu rozumienia nowelizacji
art. 135 ust. 2 p.0.$. na podstawie art. 144 pkt 21 i art. 173 ust. 1 i ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 60 u.u.i.8. Dodatkowo w skardze nr 2 zaskarzono art. 47 ust. 2
w zwigzku z art. 47 ust. 3 u.z.p.z. Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze skarzacy nr 1
i skarzgca nr 2 nie przedstawili w uzasadnieniu skarg konstytucyjnych argumentéw
przemawiajgcych za potrzebg lub dopuszczalnoscig objecia art. 135 ust. 1 p.o.§.
trybunalskg kontrolg. Przeciwnie, wywody zawarte w uzasadnieniu ich skarg
przekonujg, ze skarzgcy nr 1 i skarzaca nr 2 odwolujg sie do tego przepisu wylacznie
jako swoistego decorum stuzgcego uwypukleniu wadliwosci art. 135 ust. 2 p.o.§.
Stad tez nalezy przyjaé, opierajgc sie na zasadzie falsa demonstratio non nocet,
ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 135 ust. 2 p.0.$., a $cisle norma
upowazniajgca (ktora z tego przepisu wynika) w zwigzku z art. 129 ust. 4 p.o.§.

-19 -



3. Druga kwestig formainoprawna, jakg nalezy rozstrzygnaé, jest ustalenie,
czy rozumienie zaskarzonych przepiséw byto podstawg ostatecznego rozstrzygniecia
sgdu w sprawie skarzacych nr 1 i skarzacej nr 2. Wedtug utrwalonej linii orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy uzna¢, ze ,jedng z podstawowych przestanek
dopuszczalnosci wystepowania ze skarga konstytucyjng jest wymog uczynienia
jej przedmiotem takich przepiséw ustawy lub innego aktu normatywnego, ktore
wykazuja specyficzng i ztozong kwalifikacje normatywna. Po pierwsze, winny one
stanowié¢ podstawe prawng ostatecznego orzeczenia sadu lub organu administracji
publicznej, z ktérego wydaniem wigze skarzacy zarzut naruszenia przystugujacych
mu konstytucyjnych wolnosci lub praw. Po drugie, formutujgc zarzut naruszenia
konstytucyjnych wolnosci lub praw, skarzacy winien wykazag, ze to witasnie w tresci
kwestionowanych przepiséw upatrywaé nalezy Zrédta takiego naruszenia.
Zasadniczo wiec, wystepujac ze skargg konstytucyjng skarzacy winien kazdorazowo
uprawdopodobnié, ze przywrocenie stanu zgodnosci z Konstytucjg warunkowane jest
usunieciem z systemu prawnego normy, ktéra doprowadzita do niedozwolonej
ingerencji w jego status konstytucyjny” (postanowienie TK z: 13 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt Ts 55/04; 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Ts 177/08).

Warto podkresli¢, ze sad konstytucyjny jest ,sgdem prawa”, a nie ,sadem
faktow”, totez zakresem jego kontroli mogg by¢ objete wytacznie akty normatywne,
a nie akty stosowania prawa. Oznacza to, ze Trybunat Konstytucyjny nie moze
orzeka¢ o stosowaniu prawa badz tez w sposéb prawnie doniosty oceniaé
dziatalno$ci organéw witadzy publicznej, w tym sadéw. ,Zgodnie z art. 79 Konstytuc;ji
skarga konstytucyjna musi dotyczyé prawnej podstawy rozstrzygniecia, ktére byto
przyczyna naruszenia prawa podmiotowego podlegajacego ochronie konstytucyjne;.
Nie moze natomiast — nawet jesli istnieje naruszenie tego prawa — dotyczyé
stosowania prawa przez organ wydajacy wyrok lub decyzje” (por. m.in. wyrok TK z:
7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05; 2 czerwca 2010 r., sygn. akt SK 38/09 oraz
postanowienia TK z: 1 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 183/99; 3 wrzesnia 2003 r. i 25
lutego 2004 r., obydwa pod sygn. akt Ts 142/03; 11 maja 2009 r., sygn. akt SK
37/07).

Analizujac zachowanie wymogoéw rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny
skargi nr 1 i skargi nr 2 nalezy ocenié, czy wskazane rozumienie zaskarzonych
przepisow byto podstawa ostatecznego rozstrzygniecia sadu w sprawie skarzacych.
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Po pierwsze, jesli chodzi o skarzgcych nr 1, Sad Apelacyjny w P :
wyrokiem z  marca 2018 r., sygn. akt , stwierdzit, ze oddalenie
powbdztwa przez sad | instancji nastgpito z przyczyn merytorycznych, a nie
formalnych. Sad | instancji nie uznat bowiem, by powodowie utracili prawo
do dochodzenia roszczen po terminie okreslonym w art. 129 ust. 4 p.o.§. Rozpatrujac
sprawe skarzacych nr 1 sad Il instancji stwierdzit, ze przyczyng oddalenia apelacji w
zakresie dochodzonego roszczenia byt fakt nie wykazania powstatej szkody, a nie
uptyw terminu okreslony w art. 129 ust. 4 p.o.§. Stad tez nie sposéb przyjaé,
by kwestionowane w skardze nr 1 rozumienie przepisow stanowito podstawg
ostatecznego rozstrzygniecia sagdu w sprawie skarzacych nr 1.

Po drugie, jesli chodzi o skarzacg nr 2, Sad Okregowy w W :
wyrokiem z lipca 2017 r., sygn. akt , stwierdzit, ze oddalenie
powoédztwa przez sad | instancji nastapito z przyczyn formalnych. Sad | instanc;ji
uznat, ze rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. obowigzywato do dnia
wejscia w zycie uchwaty sejmiku z czerwca 2011 r., totez powédztwo zostato
wniesione po uptywie terminu z art. 129 ust. 4 p.o.§. Rozpatrujgc sprawe skarzacej
nr 2 sad |l instanc;ji skionit sie do stanowiska sadu | instancji, ktére zostato nastepnie
potwierdzone uchwatg Sadu Najwyzszego z lutego 2017 r., sygn. akt

, stwierdzajac, ze prawo do dochodzenia roszczen wygasto. Stad tez trzeba
uznaé, ze kwestionowane w skardze nr 2 rozumienie przepiséw stanowito podstawa
ostatecznego rozstrzygniecia sgdu w sprawie skarzacej nr 2.

Majac powyzsze na uwadze nalezy przyjaé, ze w niniejszej sprawie zaskarzone
rozumienie przepisbw byto podstawag ostatecznego rozstrzygniecia sadu jedynie
w przypadku skarzgcej nr 2. Z tego wzgledu postepowanie w zakresie skargi nr 1 musi
podlega¢ umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.

4. Kolejng kwestig formalnoprawng, ktéra nalezy rozstrzygna¢, odnoszac sie
juz tylko do zarzutéw ze skargi nr 2, to sposéb powotania wzorcow kontroli.
W skardze nr 2 jako wzorce kontroli wskazano art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 94 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.
Przywotane przez skarzacg nr 2 wzorce kontroli zostaly w jej ocenie naruszone
poprzez okreslony spos6b rozumienia zmiany art. 135 ust. 2 p.o.$., wskutek ktérego
uptyw terminu okreslonego w art. 129 ust. 4 p.o.$. byt liczony od dnia wejscia w zycie

aktu prawa miejscowego ustanawiajgcego 0.0.u., wydanego zgodnie z art. 135 ust. 2
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p.o.$. przed zmiang tego przepisu na podstawie art. 144 pkt 21 i art. 173 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 60 u.u.i.$. oraz art. 47 ust. 2 w zwiazku z art. 47 ust. 3 u.z.p.z

Przy czym uzasadnienie stawianych w skardze nr 2 zarzutéw sprowadza sie
w istocie do tego, Zze skarzgca nr 2 wigze ,naruszenie art. 94 Konstytucji z
naruszeniem art. 64 ust. 1 wzw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 w zw. z art. 2
Konstytucji®, powotujgc sie na to, ze ,podstawa prawng orzeczen sadowych byty akty
prawne niespetniajgce wymagan przewidzianych dla zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego” (skarga nr 2, s. 29). Skarzaca nr 2 w sposob konsekwentny
prezentuje w skardze nr 2 argumentacje, ktéra w zatozeniu ma wykaza¢ trafnosé
zarzutu naruszenia zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji, a takze naruszenia
zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego (z art. 94 Konstytucji).
Dodatkowo skarzaca nr 2 powotuje sie takze na naruszenie art. 64 ust. 1 i ust. 3
(czyli prawa wiasnos$ci oraz innych praw majatkowych) w zwigzku z art. 31 ust. 3
(zasadg proporcjonalnosci) Konstytucji. W tym ostatnim przypadku nalezy jednak
przypomnie¢, ze wskazana przez skarzacg nr 2 konfiguracja wzorcéw kontroli
pojawita sie juz w ramach postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Miato to
miejsce w sprawie zakonczonej wyrokiem TK z 7 marca 2018 r., sygn. akt K 2/17,
mocg ktérego orzeczono, ze ,art. 129 ust. 4 p.o.$. jest niezgodny z art. 64 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji”, jesli ,z roszczeniem, o ktérym mowa w ust. 1-
3, mozna wystgpi¢ w okresie 2 lat od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu
prawa miejscowego powodujgcego  ograniczenie  sposobu  korzystania
z nieruchomosci”. Oznacza to, ze zapadio juz orzeczenie merytoryczne przed
Trybunatem Konstytucyjnym, w ktérym pojawity sie te same wzorce kontroli, ten sam
zaskarzony przepis, i analogiczne zarzuty, co uprawnia do uznania zbednos$ci
ponownego orzekania przez TK w tym zakresie (postanowienie TK z: 14 stycznia 1998
r., sygn. akt K 11/97; 22 marca 2005 r. sygn. akt U 4/04, zob. M. Florczak-Wator,
Orzeczenia Trybunafu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 66).

Jednoczesnie skarzgca nr 2 powotujac sie na ,skutek naruszenia [...] zasady
z art. 94 Konstytucji, co do obowigzywania aktu prawa miejscowego”, uznata,
ze w ten sposob naruszono ramy dopuszczainych ograniczen wiasnosci z art. 64 ust.
3 Konstytucji. Nalezy jednak odnotowaé, ze skarzaca nr 2 nie przedstawita trafnych
argumentéw przemawiajgcych za naruszeniem przez kwestionowany przepis tego
prawa podmiotowego. Podane przez skarzgcg uzasadnienie, nie odnosi sie do istoty
prawa witasnos$ci, lecz jedynie jako$ci legislacyjnej zmiany brzmienia art. 135 ust. 2
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p.o.$. wskutek czego uptyw terminu z art. 129 ust. 4 p.o.$. byt liczony od dnia wejScia
w zycie aktow prawa miejscowego ustanawiajgcych o.0.u. Tak wiec sformutowany
w tym zakresie przez skarzgca nr 2 zarzut dotyczy w szczegodlno$ci niezgodnosci
z zasada poprawnej legislacji oraz zasadami wydawania aktéw prawa miejscowego.
Majac to na wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze wydanie orzeczenia merytorycznego
przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 art. 3 Konstytucji jest niedopuszczalne
ze wzgledu na wystapienie negatywnej przestanki wyrokowania. Poczynione uwagi
wiodg do konkluzji, iz niniejsze postepowanie we wskazanym zakresie powinno zosta¢
umorzone. Jednoczesnie nalezy przyjaé¢, ze dalsza analiza bedzie dotyczyta art. 2
w zwigzku z art. 94 Konstytucji. Zrekonstruowany w ten sposob zakres kontroli
odpowiada petitum i uzasadnieniu skargi nr 2, nie powodujgc zawezenia problemu
konstytucyjnego. Chociaz art. 94 Konstytucji co do zasady nie moze stanowié
odrebnego wzorca kontroli, nalezy jednak zauwazy¢, ze z uzasadnienia wskazanej
skargi konstytucyjnej wynika, ze skarzaca nr 2 wigze naruszenie art. 2 z art. 94
Konstytucji. W tej sytuacji Sejm uwaza, ze art. 94 Konstytucjj moze byc¢
dopuszczalnym zwigzkowym wzorcem kontroli. Podobna sytuacja miata juz miejsce

w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 10 lutego 2015 r. sygn. akt SK 50/13.

V. Wzorce kontroli

1. Zawarty w art. 2 Konstytucji wzorzec kontroli stanowi, ze ,Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”. Przepis ten zawiera jedng z najbardziej pojemnych
zasad prawnych, ktérej znaczenie wcigz konkretyzuje sie w trakcie stosowania prawa
konstytucyjnego (por. W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do
art. 2, s. 94). Judykatura i doktryna z przywotanej zasady demokratycznego panstwa
prawnego wyodrebnita szereg zasad pochodnych, ktére nie zostaty ujete explicite
w tekscie Konstytuciji, lecz wynikaja implicite z aksjologii demokratycznego panstwa
prawnego (por. E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 394). W przypadku, gdy
w danej sprawie wszystkie z tych zasad mogg by¢ samoistnym wzorcem kontroli,

nalezy wskazaé, ktéra z nich stanowi wzorzec kontroli. Skarzgca nr 2 w petitum
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skargi nr 2 wskazata naruszenie dwéch zasad pochodnych majacych swoje zrodio
w art. 2 Konstytucji. Chodzi o naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a takze zasade poprawnej legislaciji.

Trybunat Konstytucyjny zgodnie przyjmuje, ze zasada ochrony zaufania
obywateli do parstwa i stanowionego przez nie prawa (lojalnosci panstwa wzgledem
obywatela) stanowi pierwsza i prawdopodobnie najwazniejszg z zasad pochodnych
(zob. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99). Istota przywotanej zasady
polega na ,stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawato sie ono
swoistg putapkag dla obywatela, ktéry powinien moéc uktadaé swoje sprawy
w zaufaniu, ze nie naraza sie na prawne skutki niedajgce sie przewidzie¢ w
momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujgcym
prawem oraz takze w przysztosci bedg uznawane przez porzadek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania hie mogg zaskakiwaé
adresatow, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulac;ji
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (wyrok TK z 15 lutego
2005 r., sygn. akt K 48/04). Wedtug ugruntowanego pogladu Trybunatu na temat tej
zasady wyraza sie ona w ,pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos$¢
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania mogg pociaggngé za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia
zarowno konsekwencji poszczegblnych zachowan i zdarzeh na gruncie
obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé,
ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatarh organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatarn wtasnych. W ten sposéb urzeczywistniania
jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialno§¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosé, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
[...]. Wartosci te przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach
nie mogta go przewidzieé¢, szczegdinie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,

bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt
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pewnosci prawa, ktéra odnosi sie do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego
majacy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz o pewno$é prawa rozumiang jako pewno$é
tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki
zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewnos$é prawa) oznacza takze prawo
sprawiedliwe” (wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt K 13/01; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02; 29 czerwca 2005 r., sygn.
akt SK 34/04).

Natomiast brak pewnosci prawa, a tym samym nieprzewidywalnos¢ dziatania
panstwa prowadzi do erozji zaufania obywateli w racjonalno$¢ dziatania prawodawcy.
Trybunat Konstytucyjny Swiadom wagi tego zatozenia podkreslit, ze ,fikcja prawna
[racjonalno$ci prawodawcy — uwaga wlasna] nakazuje zatozy¢, ze wszelkie dziatania
prawodawcy s3g efektem dogtebnego rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji
znajdujacej racjonalne uzasadnienie. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo
cechuje sie zatozonym z géry racjonalizmem, a zatozenie to pozwala wymagaé
od wszystkich obywateli respektowania tego prawa i jego stosowania. Odrzucenie
fikcji racjonalno$ci ustawodawcy wigzatoby sie z dopuszczeniem mozliwosci
podwazania poszczegélnych aktéw prawnych i odmowy ich stosowania, to za$
grozitoby rozprzezeniem wszystkich wiezi prawnych i spofecznych. Skoro punktem
wyjscia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy (i wynikajgcego stad racjonalizmu
poszczegdblnych unormowan prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi
zostaé uznany za sktadowa przyzwoitej legislacji” (wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn.
akt P 6/04).

Nie ulega przeto watpliwosci, ze ustawodawca posiada wzgledng swobode
stanowienia prawa, ktére odpowiada celom politycznym, gospodarczym i spotecznym,
za$ Trybunat Konstytucyjny nie jest uprawiony do oceny celowosci lub trafnosci
przyjmowanych przez ustawodawce rozwigzan prawnych. Jak wypowiedziat sie
w tej kwestii Trybunat ,granice [...] swobody zakre$lone s3g [...] innymi normami
konstytucyjnymi, a w szczegdlnosci zasadami demokratycznego panstwa prawnego
i sprawiedliwosci spotecznej” (orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95).
Doda¢ nalezy jednak, ze ,ustawodawca posiada catkowitg swobode w ksztattowaniu
tresci porzadku prawnego pod warunkiem, ze nie narusza Konstytucji’, za$ ,ocena
celowosci i trafno$ci rozstrzygnie¢ parlamentu wykracza poza zakres kompetenc;ji
sgdownictwa konstytucyjnego” (wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99).

Przy tym TK wywibdt, ze ,nie jest powofany do kontrolowania celowosci i trafnosci
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rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Punktem wyjscia dla jego orzeczen
jest zawsze zatozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy i domniemanie zgodnosci
ustaw z konstytucjg. Jezeli jednak konstytucja naktada na ustawodawce obowigzek
stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o0 tak generalnym charakterze,
jak demokratyczne panstwo prawne czy zaufanie obywatela do panstwa, to nakazuje
to Trybunatowi Konstytucyjnemu interweniowaé w tych wszystkich przypadkach,
gdy ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposéb na tyle
drastyczny, ze naruszenie wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie sie
ewidentne” (zob. np. wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 1 0/97).

Trybunat podkresla przy tym, ze nie tylko poszczeg6lne przepisy powinny byé
sformutowane w spos6b poprawny z punktu widzenia jezykowego i logicznego,
ale takze wymog ten nalezy rozcigga¢ réwniez na caty akt prawny. Nie ulega
watpliwosci, ze ocena «logicznej poprawnosci» uwarunkowana znajomoscig prawidet
logiki formalnej, musi tez opiera¢ sie na kryteriach zdroworozsgdkowych" (wyrok TK
z 17 maja 2005 r., sygn. akt P 6/04 ). Bynajmniej ,nie oznacza to, by adresaci norm
mogli oczekiwaé, ze prawne unormowanie ich praw lub obowigzkéw nie ulegng
kiedykolwiek zmianie, ani tez ze ustawodawca nie wprowadzi zmian dia nich
niekorzystnych, czyli takich, ktére zniosg lub ograniczg przyznane mu wcze$niej
prawa podmiotowe. Granicg jednak jest, by wprowadzone modyfikacje nie byly
dla jednostki zaskakujgce i nie mialy charakteru arbitralnego (W. Sokolewicz, M.
Zubik, op. cit., s. 128). Nadto, jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, z zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynika obowigzek
ustawodawcy do powstrzymania si¢ od uchwalania przepiséw wprowadzajacych
JJasadowe” instytucje prawne o charakterze pozornym, ktére w praktyce okazuja sie
instytucjami dysfunkcjonalnymi albo niemozliwymi do aplikacji (wyrok TK z 18
grudnia 2002 r., sygn. akt K 43/01). Oznacza to, ze zasada zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa obejmuje nadto zakaz tworzenia przez
ustawodawce takich konstrukcji prawnych, ktére stanowig ,ztudzenie prawa”,
a w rzeczywisto$ci przyznajg jedynie pozér uprawnien lub obowigzkéow jednostce.

Ze tym aspektem zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa w zwigzku pozostaje zasada bezpieczernstwa prawnego i poprawne;j legislaciji.

Jesli chodzi o zasade bezpieczenstwa prawnego, to ma ona gwarantowac,
z jednej strony, stabilno$¢ porzadku prawnego w parnstwie, ale z drugiej strony,

dawaé obywatelowi pewnos$¢, ze w oparciu o obowigzujacej prawo moze swobodnie
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ksztattowaé swoje stosunki zyciowe (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P
3/00). Ta zasada, inaczej mowigc, zapewnia jednostkom warunki umozliwiajgce
trafne przewidywanie dziatain organéw parnstwa, dajgc rekojmie przewidywalnosci
panstwa prawnego zarowno w sferze prawotwérczej, ale takze w stosowania prawa
(wyrok TK z 7 wrze$nia 1994 r., sygn. akt K 9/92). Oznacza to, ze prawo powinno
odznaczac sie takim kompleksem cech, ktéry pozwala jednostce na decydowanie
0 swoim postepowaniu w oparciu 0 aktualng i pethg znajomos$¢ przestanek dziatania
organdw panstwa. ,Jednostka powinna, w my$l tej zasady, mie¢ mozliwosé
przewidywania zarébwno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen
na gruncie obowigzujgcego prawa, jak i oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni tych
regulacji w sposéb arbitralny”, przy czym: ,Pewno$é prawa nie jest i nie moze by¢
absolutng przeszkodg dla wszystkich zmian prawa. Podlega ograniczeniom,
zwlaszcza wtedy uzasadnionym, gdy za zmianami przemawia inna zasada
prawnokonstytucyjna albo gdy z racjonalnie uzasadnionych wzgledéw zachodzi
potrzeba dania pierwszenstwa innej konstytucyjnie chronionej wartosci [...].
W pewnych okoliczno$ciach dopuszcza sie nawet — z oczywistym naruszeniem
pewnosci prawa — zmiane prawa przedmiotowego bezposrednio i natychmiast
wywierajaca skutki w sferze praw podmiotowych” (W. Sokolewicz, M. Zubki, op. cit.,
s. 132).

Z kolei zasada poprawnej legislacji ma nie tylko gwarantowaé prawidiowg
jakos¢ prawa regulujgcego stosunki miedzy organami panstwa a obywatelami,
ale nadto w ogolnosci prawa jako catosci. Nie ulega watpliwosci, ze pierwszorzedne
w tym wzgledzie jest zapewnienie pewnosSci i bezpieczefnstwa prawnego
obywatelom. Niejasnos¢ regulacji w praktyce przewaznie oznacza niepewnos$é
sytuacji prawnej adresata normy i pocigga za sobg konieczno$é jej uksztattowania
przez organy, ktére stosujg prawo. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego poprawnos$¢
legislacyjna to ,stanowienie przepiséw prawa w sposéb logiczny i konsekwentny,
z poszanowaniem zasad ogoélnosystemowych oraz zachowaniem nalezytych
aksjologicznych standardéw. Niezgodne z tg zasadg bedzie wprowadzanie do obrotu
prawnego przepisow (nawet gdy celowos¢ takich przepisow mogtaby sie wydawacé
stuszna), ktdre tworzg regulacije prawne niekonsekwentne i niedajace sie
wyttumaczyé w zgodzie z innymi przepisami. Celowo$¢ i ewentualna zasadno$é

wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢ wyttumaczeniem
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dla tworzenia prawa w sposéb chaotyczny i przypadkowy” (wyrok TK z 23
pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/07).

Zasada poprawnej legislacji traktowana jest przez doktryne prawa za swoisty
system ,$ciSle ze sobg powigzanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy,
wskazujgcych, jak nalezy dokonywaé zmian prawa w panstwie prawa” (K. Dziatocha,
T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjnosci
prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 3, s. 6). Stad tez pojecie zasad poprawnej
legislacji uznaje sie za pokrewne pojeciu zasad techniki prawodawczej (zawartych
w rozporzadzeniu z 20 czerwca 2002 r.), ale nie tozsame. ,Nie kazde bowiem, lecz
tylko istotne, naruszenie zasad techniki prawodawczej stanowi réwnocze$nie
ztamanie konstytucyjnych zasad (zasady) prawidiowej legislacji. Zasady techniki
prawodawczej nalezy postrzega¢ jako «prakseologiczny kanon, ktoéry powinien byé
respektowany przez ustawodawce w demokratycznym panstwie prawnym» (K 24/00
z 21 marca 2001 r.). Nie we wszystkich przypadkach sprzeniewierzenie sie z.t.p.
nalezy kwalifikowa¢ jako naruszenie konstytucji, cho¢ kiedy jest ono oczywiste,
drastyczne i wywotuje gtebokie negatywne konsekwencje, taka kwalifikacja jest
nie tylko dopuszczalna, ale wrecz zalecana” (W. Sokolewicz, M. Zubki, op. cit., s.
144).

2. Konstytucja w art. 94 stanowi, ze: ,Organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe ograny administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce
na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa”. Przepis ten ma charakter ustrojowy i jest rozwinieciem
art. 87 Konstytucji (z ktérego wynika zamkniety katalog zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego), przewidujgc kompetencije (aktualizowang w ustawach zwyktych) do
stanowienia aktow prawa miejscowego przez jednostki samorzadu terytorialnego
i terenowe organy administracji rzagdowej. Wyréznia on ,dwie kategorie podmiotéw
upowaznionych do stanowienia prawa miejscowego: organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej”. Po pierwsze, ,[w]érod
wyposazonych w kompetencje prawotwoércze desygnatéw konstytucyjnego pojecia
«organy samorzadu terytorialnego» sg organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego (rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa), organy wykonawcze
w gminie i powiecie (woéjt/burmistrz/prezydent miasta oraz zarzad powiatu)” (D. Dabek,
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[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, op. cit., komentarz
do art. 94, s. 218). Po drugie, wsréd wyposazonych w kompetencje prawotwoércze
desygnatéw konstytucyjnego pojecia ,terenowe organy administracji rzadowej”
sg wojewoda i organy administracji niezespolonej. Oznacza to, ze art. 94 Konstytucji
jest adresowany gtéwnie do organéw prawodawczych, w tym organéw samorzadu
terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze przywotany przepis jest emanacjg
obowigzujace] w naszym systemie prawnym zasady wylgcznosci ustawy
dla unormowania sytuacji prawnej jednostek. W rezultacie ,akty normatywne
samorzgdu terytorialnego nie moga regulowac spraw o istotnym znaczeniu z punktu
widzenia konstytucyjnych wolnosci i praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze
byé szerszy niz zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak
w sposOb precyzyjny okresla¢ zakres spraw przekazanych do unormowania, przy
czym podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny to byé materie tozsame
z tymi uregulowaniami w ustawie udzielajgcej upowaznienia do ustanowienia danego
aktu. Kazde upowaznienie ustawowe powinno dotyczyé okreslonej, jednorodnej sfery
zycia spotecznego” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02). Niedopuszczalne
jest przyjmowanie w ustawie upowaznien, ktére pozostawiaja organom samorzadu
terytorialnego lub terenowym organom administracji rzgdowej swobode normowania
ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania zakresu
tych ograniczen (zob. np. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

W doktrynie prawa podkresia sie, ze art. 94 Konstytucji petni analogiczng role,
jesli chodzi o wydawanie aktdw prawnych (wykonawczych), do art. 92 Konstytucji,
.ktory stanowi, ze: «rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaznienie (rozumiane jako norma jak i jako przepis ja
wyrazajacy) powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu»”
(G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw prawnych, Warszawa 2016, s.
252). Oznacza to, ze art. 94 podobnie jak art. 92 Konstytucji naktada $ciste
wymagania w tym zakresie, okreslajgc nie tylko warunki, jakim powinno odpowiadac¢
upowaznienie ustawowe, ale takze przestanki legalnosci aktu wykonawczego.
Dlatego (podobnie jak w przypadku rozporzadzen) na podstawie art. 94 Konstytuc;ji

mozna stwierdzi€, ze aby dany akt prawa miejscowego byt zgodny z tym przepisem
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konstytucyjnym, musi: 1) by¢ wydany przez organ wskazany w Konstytucji; 2)
byé wydany na podstawie i w celu wykonania upowaznienia ustawowego; 3)
by¢ wydany przez organ okreslony w upowaznieniu ustawowym; 4) regulowac
wylgcznie sprawy okreslone w upowaznieniu (jezeli w upowaznieniu zawarto

wytyczne, to akt wykonawczy musi by¢ takze z nimi zgodny)” (/bidem, s. 252).

VI. Analiza zgodnosci

1. Problem konstytucyjny, jaki zostat podniesiony przez skarzacg nr 2,
to okreslony spos6b rozumienia nowelizacji art. 135 ust. 2 p.o.§., w wyniku ktorej
doszio do zmiany aktu wykonawczego, ktory ustanawiat obszar ograniczonego
uzytkowania. Nowelizacja polegata na przeniesieniu kompetencji do tworzenia
obszaru ograniczonego uzytkowania dla przedsiewziecia, tj. lotniska, mogacego
znaczgco oddziatywa¢ na Srodowisko z wojewody (ktory tworzyt je w drodze
rozporzadzenia) na sejmik wojewddztwa (ktdéry dokonuje tego w formie uchwaty).
Zdaniem skarzacej nr 2 zmiana art. 135 ust. 2 p.o.$., nastgpita na podstawie art. 144
pkt 21 i art. 173 ust. 2 pkt 1 u.u.i.§. natomiast art. 173 ust. 1 w zwiazku z art. 60
u.u.i.§. oraz art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3 u.z.p.z. utrzymaty w mocy
dotychczasowe akty wykonawcze (rozporzadzenia wojewody) ustanawiajgce 0.0.u.
Wedtug skarzacej nr 2 rozwigzanie to pozbawito jg prawa do zgtoszenie roszczen
o odszkodowanie z tytutu ograniczenia mozliwosci korzystania z nieruchomosci w ten
sposoéb, ze uptyw terminu z art. 129 ust. 4 p.o.S. byt liczony od dnia wejscia w zycie

wcze$niejszego aktu wykonawczego (rozporzadzenia wojewody) ustanawiajgcego
0.0.u.

2. Przyjmujac, ze przedmiotem kontroli w skardze nr 2 jest przepis
upowazniajacy, ktéry zostat nowelizowany na podstawie wskazanych przepiséw,
nalezy wyjasni¢ charakter tego typu regulaciji, aby moéc oceni¢ ich poprawnosé. Jest
to konieczne dla ustalenia, czy akt wykonawczy (rozporzadzenie wojewody), ktdre
w ocenie skarzacej nr 2 utracito moc obowigzujgca, a w konsekwencji nie powinno
wywiera¢ wplywu na jej sytuacje prawna, faktycznie nadal funkcjonuje w obrocie
prawnym czy tez nie. Odpowiedzi na to pytanie udziela doktryna prawa i judykatura.

W doktrynie prawa przyjmuje sie, ze obowigzywanie aktu wykonawczego

opiera sie na wiezi miedzy przepisem upowazniajgcym do wydania danego aktu
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a aktem wydanym na jego podstawie. Wiez ta moze ulec naruszeniu w wyniku
zmiany treSci przepisu upowazniajacego do wydania aktu wykonawczego,
polegajagcej na istotnej zmianie ktéregokolwiek z wymogdw (elementdéw) dotyczacych
tego aktu. Do takiego przypadku odnosi sie reguta walidacyjna, ktérg sformutowano
w§ 32 ust. 2 ztp. Jest to reguta walidacyjna wynikajgcg z art. 92 (odpowiednio
z art. 94) Konstytucji. W szczegdblnosci chodzi w niej o to, ze ,upowaznienie ma by¢
zawarte w ustawie, ma mie¢ na celu jej wykonanie, ma mieé charakter szczegétowy
pod wzgledem podmiotowym (ma okreslaé «organ wiasciwy do wydania
rozporzgdzenia»), przedmiotowy (ma okreslaé «zakres spraw przekazanych
do uregulowania») oraz tresciowy (ma okreslaé «wytyczne dotyczace treSci aktu»)”
(Ibidem, s. 252). Konkretne zastosowanie tej reguty walidacyjnej moze prowadzié
albo do uchylenia aktu w catosci (tzw. ,uchylenie wynikajace z") albo do uchylenia
danego aktu w pewnym zakresie (tzw. ,zmiana wynikajgca z"). Sytuacja sie jednak
komplikuje, gdy ustawodawca nie uchyla przepisu upowazniajgcego do wydania aktu
wykonawczego, lecz zmienia tylko jego tresS¢. Jednak, jak podkresia G. Wierczynski,
aby zmiana stanu prawnego doprowadzita do utraty mocy obowigzujacej przez
akt wykonawczy, musi ona polega¢ na istotnej zmianie ktéregokolwiek z wymogow
dotyczacych tego aktu. Stad dla oceny skutkédw zmiany niezbedne jest odréznienie
przepisu od normy, ktérg on wyraza. ,Sama zmiana brzmienia przepisu
upowazniajgcego, niebedgca zmiang normy wyrazonej w tym przepisie, nie ma
wplywu na obowigzywanie aktéw wykonawczych wydanych na podstawie
zmienionego przepisu” (Ibidem, s. 257).

Z tego wzgledu nalezy ustali¢, po pierwsze, jakie sg elementy normy zawarte
W przepisie upowazniajgcym, a po drugie, jakie skutki wywoluje zmiana
ktéregokolwiek z tych elementéw.

Jesli chodzi o pierwsza kwestie, ,[e]lementami normy zawartej w przepisie
upowazniajgcym sg okreslenia:

1) rodzaju aktu wykonawczego;

2) organu upowaznionego do wydania tego aktu wykonawczego;

3) zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem wykonawczym;

4) wytycznych dotyczacych tresci tego aktu” (Ibidem, s. 257).

Jesli chodzi o skutki zmiany ktéregokolwiek z elementéw normy zawartej

W przepisie upowazniajgcym, to cytowany powyzej autor wskazuje, ze:
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1) ,Zmiana rodzaju aktu wykonawczego zawsze powoduje, ze dotychczasowy
akt wykonawczy traci moc z dniem wejscia w zycie zmiany. W tym zakresie norma
upowazniajgca jest bowiem jednoznaczna i kazda zmiana powoduje,
Ze dotychczasowy akt przestaje by¢ zgodny z przepisem upowazniajacym i w efekcie
traci moc obowigzujaca” (/bidem, s. 257-258).

2) ,Zmiana organu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego oznacza
nie tyle zmiane normy upowazniajacej, co jej przeniesienie na inny organ. W takiej
sytuacji dotychczasowy akt wykonawczy formalnie traci podstawe prawng, ale jesli
nowy organ nalezy do kategorii organéw wyposazonych przez Konstytucje RP badz
inne przepisy ustrojowe do tworzenia aktéw tego samego rodzaju, nie ma
przeszkody, by ustawodawca (albo inny prawodawca w przypadku zmieniania
przepisbw upowazniajgcych do wydawania niektérych aktow wewnetrznie
obowigzujgcych) postanowit, ze dotychczasowe akty wykonawcze beda nadal
obowigzywa¢ [...]. Jesli ustawodawca tego nie zrobi, akty te utracg moc z dniem
wejscia w zycie przepisdow zmieniajgcych” (Ibidem, s. 259).

3) i 4) ,Zmiana zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem
wykonawczym lub wytycznych dotyczacych tresci tego aktu jest zmiang materiaing
treSci normy upowazniajgcej. Zmiana taka moze byé wyprowadzona poprzez zmiane
jakiegokolwiek przepisu, w ktérym wyrazony jest cho¢by fragment danej normy
upowazniajgcej. W takiej sytuacji ocena skutkow zmiany musi byé dokonywana przez
zestawienie merytorycznej treSci dotychczasowego aktu wykonawczego z nowg
treScig przepisu upowazniajgcego. (/bidem, s. 262). Jednoczesnie nalezy jednak
odnotowaé, ze wskazane w trzecim i czwartym punkcie stanowisko ,jest cze$ciowo
niezgodne z obecnym brzmieniem § 32 ust. 2 ZTP. Twércy tego przepisu uznali,
ze jakakolwiek zmiana zakresu spraw przekazanych do uregulowania aktem
wykonawczym lub wytycznych dotyczacych tresci tego aktu, prowadzi do utraty mocy
obowigzujacej przez caly dotychczasowy akt wykonawczy. Nie mozna sie zgodzi¢
z takim stanowiskiem. Sama zmiana normy upowazniajgcej wyrazonej w przepisie
upowazniajacym nie prowadzi bowiem do utraty mocy przez dotychczasowy
akt wykonawczy, jeSli mimo tej zmiany pozostaje on zgodny z przepisem
upowazniajagcym w znowelizowanym brzmieniu. Tworcy § 32 ust. 2 ZTP chcieli
zapewne unikna¢ problemoéw, jakie napotyka dokonywanie przez adresatéw i organy
stosujgce prawo oceny zgodnosci dotychczasowego aktu wykonawczego z nowa

trescig przepisu upowazniajgcego. Rozwiazanie, ktére zastosowano w tym celu,
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wypacza jednak tre§¢ omawianej reguty walidacyjnej i w tym zakresie jest niezgodne
z przepisami Konstytucji RP, z ktérej wynika ta reguta” (/bidem, s. 259). Warto dodac,
ze takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowany jest poglad,
zgodnie z ktéorym ocene wplywu zmiany zakresu spraw przekazanych
do uregulowania aktem wykonawczym lub wytycznych dotyczacych tresci tego aktu
W przepisie upowazniajgcym nalezy poprzedzi¢ oceng zgodnosci dotychczasowego
aktu wykonawczego z nowa trescia przepisu upowazniajgcego (zob. np. wyrok WSA
w Warszawie z 14 czerwca 2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 2433/05, a takze
postanowienie NSA z 16 listopada 2007 r., sygn. akt | FSK 792/07).

3. Majac to na uwadze nalezy przej$¢ do analizy zarzutow. Przede wszystkim
trzeba przypomnieé, ze skarzaca nr 2 wigze naruszenie art. 94 Konstytucji z art. 2,
eksponujac w istotny sposdb wage naruszenia tego ostatniego przepisu Konstytucii.

Jak twierdzi skarzgca nr 2 w uzasadnieniu skargi nr 2: ,Odwotujac sie
do zasady poprawnej legislacji wskaza¢ nalezy, ze opiera sie ona na zatozeniu
racjonalnosci Prawodawcy i adekwatnosci do zakiadanego celu. Wywodzona
z kltauzuli demokratycznego panstwa prawnego zasada (zasady) poprawnej (inacze;:
rzetelnej, przyzwoitej) legislacji, obejmuje w szczegoélnosci wymagania zapewnienia
przepisom dostatecznej okreslonosci, z ktorej wynika koniecznosé formutowania
ich w spos6b precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym [...].
Legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie prawnym
uznana za «przyzwoitg», choéby nawet spetniata wszystkie formalne. kryteria
poprawnos$ci [...]. Tym samym za niezgodne z art. 94 Konstytucji uzna¢ nalezy
rozciggniecie przez Prawodawce upowaznienia ustawowego na akt nizszego rzedu
niz ustawa [...] tworzacego OOU” (skarga nr 2, s. 29). Uznany przez skarzaca akt
nizszego rzedu niz ustawa tworzacy 0.0.u. to rozporzadzenie wojewody z 7 sierpnia
2007 r., ktére zostato wydane na podstawie upowaznienia z art. 135 ust. 2 p.o.$.

W stanie prawnym obowigzujacym do 15 listopada 2008 r., to jest przed
wejsciem w zycie zmiany art. 135 ust. 2 p.o0.S. na mocy art. 144 pkt 21 ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r., art. 135 ust. 2 p.o.§. wskazywat, ze 0.0.u. tworzy wojewoda,
w drodze rozporzadzenia. Przepis ten ulegt jednak zmianie na podstawie art. 19 pkt
5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r., ktéra 1 stycznia 2008 r. zmienita, po pierwsze,
organ tworzacy 0.0.u. na sejmik wojewodztwa, po drugie, forme aktu na uchwate,

rownoczesnie wskazujgc na podstawie art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3
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u.z.p.z., ze akty prawa miejscowego wydane na podstawie przepiséw zmieniajacych
niniejszg ustawg, zachowuja moc do czasu wydania nowych aktéw prawa
miejscowego przez organy przejmujace zadania i kompetencje.

Natomiast w stanie prawnym obowigzujgcym do 15 listopada 2010 r., to jest
przed wejSciem w zycie zmiany art. 135 ust. 2 p.o.$. stosownie do art. 173 ust. 1
i ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 60 u.u.i.§., utrzymano w mocy dotychczasowe akty prawa
miejscowego, wprowadzajac upowaznienie ustawowe w formie delegacji dla Rady
Ministrow do wydania stosownych aktéw wykonawczych w przedmiotowym zakresie.
W szczegolnoSci z powyzszego wynika utrzymanie mocy obowigzujacej przez
rozporzadzenie wojewody z  sierpnia 2007 r. po dniu wej$cia w Zycie aktu wykonawczego
wydanego przez Rade Ministréw, to jest rozporzgdzenia z listopada 2010 .

Jednak wedtug skarzgcej nr 2 powyzsze rozumowanie oznacza przyjecie,
ze ustawodawca skonstruowat upowaznienie ustawowe przy pomocy kaskadowego
odestania, ktérego ostatni element zostat uregulowany w akcie wykonawczym (§ 2
ust. 1 pkt 30 rozporzadzenia z listopada 2010 r.). W ocenie skarzgcej w ten sposéb
ustawodawca naruszyt zasade prawidtowej legislacji i zasade zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bowiem art. 94 Konstytucji wyklucza
zamieszczanie odestania do wydania aktu prawa miejscowego w przepisie
upowazaniajgcym rozporzadzenia. W konsekwencji wéd#ug skarzacej nr 2, wskazana
sytuacja, wobec reguty walidacyjnej o jakiej mowa w § 32 ust. 2 z.t.p., musiata
skutkowaé utratg mocy obowigzujgcej rozporzgdzenia wojewody z  sierpnia 2007 r.

Wskazany zarzut skarzacej nr 2 nalezy uzna¢ za nietrafny z kilku wzgledow.
Przede wszystkim, watpliwosci budzi poglad na temat skutkéw prawnych, ktére
skarzaca nr 2 wywodzi z reguly walidacyjnej, o ktérej mowa w § 32 ust. 2 z.t.p.
wynikajgcej z ombwionego wyzej przepisu art. 144 pkt 21 u.u.i.§. Jak juz o tym byla
mowa, sama zmiana przepisu upowazniajagcego nie zawsze prowadzi do utraty mocy
obowigzujacej przez dotychczasowy akt wykonawczy, jesli mimo tej zmiany
pozostaje on zgodny z normag upowazniajacg w znowelizowanym brzmieniu. Totez
Jo]lcena, czy w takiej sytuacji mozna przepisem przejsciowym zachowa¢ w mocy
dotychczasowe akty wykonawcze, zalezy od rodzaju zmiany. Jesli w wyniku zmiany
przepisu upowazniajgcego zmienita sie nazwa aktu wykonawczego, ale nie zmienita
sie konstytucyjna kategoria aktow wykonawczych (np. dotychczas byta uchwata,
a po zmianie jest rozporzadzenie, ale w obu przypadkach chodzi o akt prawa

miejscowego), to ustawodawca w przepisie przejsciowym moze zachowaé
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dotychczasowe akty wykonawcze w mocy. {...]. Dobrym przyktadem zmiany przepisu
upowazniajgcego, w wyniku ktérej doszto do zmiany nazwy aktu wykonawczego, ale
nie zmienita sie konstytucyjna kategoria tego aktu, jest zmiana art. 135 ust. 2 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 1232 ze zm.) wprowadzona przez art. 19 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji
administracji terenowej (Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.). Zmiana polegata
na przeniesieniu kompetencji do tworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania
dla przedsiewziecia mogacego znaczaco oddziatywa¢ na Srodowisko z wojewody
(ktoéry tworzyt je w drodze rozporzadzenia) na sejmik wojewoddztwa (ktéry dokonuje
tego w formie uchwaty). Zmienit sie wiec rodzaj aktu wykonawczego, ale nie zmienita
sie konstytucyjna kategoria tego aktu (akt prawa miejscowego). W tym przypadku
ustawodawca zamiescit w ustawie nowelizujacej przepis przejSciowy, utrzymujacy
w mocy dotychczasowe akty wykonawcze. [Chodzi tutaj o art. 47 wust. 2
w zwigzku z art. 47 ust. 3 ustawy z 29 lipca 2005 r. — uwaga wiasna)]. Rozwigzanie to
zostalo zaaprobowane w orzecznictwie (zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 31
sierpnia 2009 r., IV SA/Wa 2569/07, CBOSA) oraz w doktrynie (zob. M. Bogusz,
Zmiana treSci upowaZnienia do wydania akiu prawa miejscowego a moc
obowigzujgca aktu prawa miejscowego, GSP-Prz. Orz. 2010, nr 2, s. 53; M.
Makowski, glosa do wyroku WSA w Warszawie z 31 sierpnia 2009 r., IV SA/Wa
2569/07, Sam. Teryt. 2011, nr 4, s. 78 oraz G. Wierczynski, Ufrata mocy przez akt
wykonawczy jako skutek zmiany upowaznienia ustawowego, PiP 2011, z. 4, s. 53-
55)”" (Ibidem, s. 258-259).

Ponadto nalezy podkresli¢, ze wbrew twierdzeniom skarzacej nr 2 w niniejszej
sprawie ustawodawca nie skonstruowat wcale upowaznienia ustawowego
przy pomocy kaskadowego odestania, poniewaz, jak wskazuje A. Malinowski:
.Z odestaniem kaskadowym (taricuchowym, wielokrotnym) mamy do czynienia
w sytuaciji, gdy zwrot odsytajacy kieruje do takiego fragmentu tekstu prawnego,
w ktérym nie jest bezposrednio ujeta relewantna tre§¢, natomiast znajduje sie w nim
nastepne odestanie do tresci znajdujgcej sie w kolejnym fragmencie tego samego lub
innego tekstu prawnego. Powstaje w ten sposodb tancuch odestan, a poznanie
kazdego fragmentu tego tancucha jest niezbedne dla uzyskania petnej bezy
interpretacyjnej dla normy prawnej, bedacej przedmiotem wykfadni. Odestania

wielokrotne znacznie utrudniajg zrozumienie tekstu prawego i zmuszajg
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przeprowadzajgcego wyktadnie normy do analizy réznych fragmentéw tego samego
lub innego aktu normatywnego, za$ akt zawierajgcy odestanie kaskadowe traci
czytelnos¢” (A. Malinowski, Bfedy formaine w tekstach prawnych, Warszawa 2020,
s. 107). Ustawodawca lokujgc w art. 60 u.u.i.8. upowaznienie ustawowe (odestanie)
dla Rady Ministréw do wydania stosownych aktéw wykonawczych w przedmiotowym
zakresie postuzyt sie sekwencjg jedynie dwoch odestan, podczas gdy, zeby moéwié¢
o odestaniu kaskadowym (taricuchowym) tych odestan musi by¢ znacznie wiece;.

Gdyby nawet sprébowac¢ uznaé czes¢ argumentéw skarzgcej nr 2 za stuszne,
to nalezy jednoczesnie pamieta¢ o tym, ze TK wielokrotnie zajmowat w swoim
orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktérym nawet ,formalne uchylenie przepisu nie
zawsze jest rbwnoznaczne z utratg przez ten przepis w catosci mocy obowigzujgcej
i nie prowadzi automatycznie do uchylenia mocy obowigzywania tych przepiséw
w postepowaniu przed Trybunatem, a tym samym nie powoduje koniecznosci
umorzenia postepowania przez Trybunat. Przepis obowigzuje bowiem w systemie
prawa, dopéty dopdki na jego podstawie sg Ilub mogg byé podejmowane
indywidualne akty stosowania prawa, za$ utrata mocy obowigzujgcej jako przestanka
umorzenia postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nastepuje dopiero
woéwczas, gdy przepis ten nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuacii
faktycznej” (tak: wyrok TK z 18 lutego 2014 r., sygn. akt U 2/12, zob. takze wyroki TK
z: 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99; 13 marca 2006 r., sygn. akt P 8/05
i postanowienie TK z 14 grudnia 2010 r., sygn. akt U 7/08). Odnosne stanowisko TK
jest zbiezne z ustaleniami teorii prawa, gdzie wykrystalizowat sie poglad, wedtug
ktérego ,normatywny potencjat tkwi” w przepisach juz formalnie uchylonych, jesli ,sg
nadal potrzebne do odtworzenia ksztattu i tresci norm dodanych”, ktérym ,chciatoby
sie wasnie odmowi¢ przymiotu dalszego obowigzywania® (zob. P.F. Zwierzykowski,
Nowelizacja jako sposob zmiany prawa. Studium z teorii legislacji, Poznarh 2016,
s. 249-251).

Istotne dla przedmiotowej sprawy jest rowniez stanowisko Sadu Najwyzszego,
zgodnie z ktérym dla ustalenia obowigzania rozporzadzenia z  sierpnia 2007 .
nie bez znaczenia pozostaje analiza przyczyn wprowadzenia zmiany art. 135 ust. 1
iust. 2 p.o0.§. przez ustawe z 3 pazdziernika 2008 r. Zdaniem Sadu Najwyzszego.
~Zmiany byly wynikiem usuwania usterek powstatych przy wigczaniu do systemu
prawa wewnetrznego regulacji unijnych, ktére podlegaty uwzglednieniu takze przed
zmiang W procesie interpretacji implementujgcej je ustawy; ingerencja ustawowa
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w tresc art. 135 ust. 1i 2 p.o.$., dokonana przez ustawe z dnia 3 pazdziernika 2008
r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko, miata zatem
charakter redakcyjny, a nie merytoryczny” (Sad Najwyzszy w pismie z 11 stycznia
2018 r., BSA [-055-749/17). Ponadto, zgodnie z wyrazong przez Sad Najwyzszy
w uchwale o sygn. akt lll CZP 34/15 zasadg ciggtosci legislacyjnej w zakresie aktow
prawa miejscowego, sejmik wojewddztwa, podejmujac uchwate z  czerwca 2011 r.
uwzglednit uprzedni stan prawny w zakresie istniejgcego obszaru ograniczonego
uzytkowania utworzonego rozporzgdzeniem wojewody z  sierpnia 2007 r. Totez
przyjecie nowego aktu prawa miejscowego o utworzenie o.0.u. nie zwiekszyio
ani ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci, ani nie zniosto uprawien
w przedmiocie roszczen z art. 129 p.o.$. Oznacza to, ze skarzgca nr 2 nie byfa
pozbawiona mozliwosci dochodzenia roszczenia w zakreslonym ustawowo terminie.
Z powyzszych rozwazan nalezy wyprowadzi¢ nastepujace konkluzje. Przede
wszystkim ustawodawca dokonujac zmiany art. 135 ust. 2 p.o.S. (przepisu
upowazniajagcego) na podstawie art. 144 pkt 21 (przepisu zmieniajgcego) u.u.i.s.
nie zmienit istotnych elementéw normy upowazniajgcej, ktéra z tego pierwszego
przepisu wynika. Nie zmienita sie konstytucyjna kategoria aktéw wykonawczych
(dotychczas byto to rozporzadzenie, a po zmianie jest uchwata, ale w obu
przypadkach chodzi o akt prawa miejscowego). Mimo zmiany organu
upowaznionego do wydania aktu wykonawczego (z wojewody na sejmik
wojewodztwa) nalezy on do kategorii organdw wyposazonych przez przepisy
ustrojowe do tworzenia aktéw tego samego rodzaju (czyli aktdw prawa
miejscowego). Nie zmienity sie¢ takze wytyczne i zakres spraw przekazanych
do uregulowania aktem wykonawczym, gdyz przyjecie nowego aktu wykonawczego
nie miatlo charakteru merytorycznego. Nadto podkreslenia  wymaga,
ze ustawodawca, dokonujac zmiany art. 135 ust. 2 p.o.S. stosownie do art. 173 ust. 1
i ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 60 u.u.i.§. oraz art. 47 ust. 2 w zwigzku z art. 47 ust. 3
u.z.p.z., utrzymat w mocy dotychczasowe akty wykonawcze. Nastapito to w taki sposéb,
ktéry nie naruszyt istotnych kanonéw techniki prawodawczej, co oznacza, ze zmiana

art. 135 ust. 2 p.o.S. nie wptyneta na bieg terminu okreslony w art. 129 ust. 4 p.o.$.

4. Reasumujac przeprowadzong analize, Sejm wnosi o stwierdzenie,
ze art. 135 ust. 2 w zwigzku z art. 129 ust. 4 p.o.S., rozumiany w ten sposéb, ze nie
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doprowadza do utraty mocy obowigzujgcej aktéw prawa miejscowego wydanych
przed dniem 15 listopada 2008 r., jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 94
Konstytucii.

Jednoczesnie Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w pozostatym zakresie
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek
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