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SEJM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

Sygn. akt Kp 1/12
BAS-WPTK-2528/12 i

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Prezydenta RP z 24 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt Kp 1/12), jednoczesnie wnoszac
o stwierdzenie, ze:
1) art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r, 0 zmianie ustawy
o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012 jest zgodny z art. 2 Konstytucji, art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji;
2) art. 2 ustawy powotanej w pkt 1 w czeSci obejmujacej zwrot; ,z moca

od dnia 8 czerwca 2012 r” jest niezgodny z art. 2 Konstytugiji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i kontekst normatywny

1. Prezydent RP (dalej takze: wnioskodawca) przedstawit 24 wrzesnia
2012 r. Trybunatowi Konstytucyjnemu na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytugcji
(w kontroli uprzedniej) wniosek o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg art. 1 w zwigzku
z art. 2 oraz art. 2 (samodzielnie) ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy
o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO
2012 (dalej: ustawa nowelizujgca albo u.n.). Wnioskodawca stoi na stanowisku,
iz zakwestionowane przepisy sg nierozerwalnie zwigzane z calg ustawg. A zatem
w przypadku, gdyby Trybunat Konstytucyjny uznat zasadno$¢ podniesionych
zarzutéw, Prezydent RP wnosi o uznanie catosci ustawy za niezgodna z wskazanymi

wzorcami kontroli.

2. Artykut 1 pkt 1 u.n. posiada nastepujgce brzmienie: ,W ustawie z dnia
7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 i Nr 127, poz. 857 oraz
z2012 r. poz. 441 i 951) wprowadza sie nastepujgce zmiany: 1) w art. 1 po ust. 2
dodaje sie ust. 2a w brzmieniu: «2a. Przepisy ustawy stosuje sie takze do
przedsiewzie¢ Euro 2012 okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4
ust. 1 iniezrealizowanych przed rozpoczeciem turnieju Mistrzostw Europy w Piice
Noznej UEFA EURO 2012»”. Natomiast art. 2 u.n. brzmi w nastepujacy sposob:
,Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia z mocg od dnia

8 czerwca 2012 r.”.

3. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
nowelizujgcej (druk sejmowy nr 595/ Vil kad.), celem zmiany ustawy o przygotowaniu
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (dalej:
ustawa o EURO) ,jest przede wszystkim umozliwienie sfinalizowania inwestycji Euro
2012, ktére z réznych przyczyn nie zostaty zakonczone do dnia zakonczenia
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012. [...]

Przedmiotowa zmiana umozliwi doprowadzenile] do zakohczenia rozpoczetych
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procesow inwestycyjnych zwigzanych z przedsiewzieciami Euro 2012, pozwalajac
na zastosowanie trybéw i termindw przyjetych w obowigzujgcej ustawie”
(uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, s. 1). Projekt ustawy nowelizujacej
zaktadat jej wejscie w zycie z dniem ogtoszenia (art. 2). W trakcie prac w komisji
sejmowej po | czytaniu przyjeta zostata poprawa posta E. Klopotka, aby ustawa
nowelizujgca weszta w zycie 14 dni po ogtoszeniu (posiedzenie Komisji Kultury
Fizycznej, Sportu i Turystyki [nr 35] z 24 lipca 2012). Dopiero na etapie prac
w drugiej izbie nastgpita zmiana przepisu regulujacego moment uzyskania mocy
obowigzujacej. Na skutek wniesienia poprawki senackiej art. 2 uzyskat zaskarzone
brzmienie. Motywy zmiany Senat wskazat w uzasadnienia poprawki (uchwata Senatu
z dnia 3 sierpnia 2012 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012): ,Ponadto
zwroci¢ nalezy uwage na termin uchwalania rozpatrzonej ustawy. Turniej finatowy
EURO 2012 zakonczyt sie 4 lipca 2012 r., a ustawa pozwalajgca na sfinalizowanie
niezrealizowanych przedsiewzie¢ Euro 2012 zostata uchwalona dopiero 27 lipca
2012 r. [...] Senat zauwazajgc problem zachowania ciggtosci prawnej okreslonych
instytucji w systemie prawnym oraz dazac do wyeliminowania watpliwosci
dotyczgcych skutkédw prawnych rozpatrzonej nowelizacji uchwalit poprawke nr 2.
Uchwalajac te poprawke wzieto pod uwage, iz zakaz nadawania mocy wstecznej
przepisom, ktére regulujg prawa i obowigzki obywateli dotyczy sytuacji, w ktorej
przepisy pogarszajg sytuacje prawng obywateli (orzeczenie TK z dnia 30 listopada
1988r., K 1/88). Wazne jest rowniez, ze podmioty, ktérych normy dotyczg, mogtly
racjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzje ustawodawcy oraz, ze nadzwyczajne
okolicznoéci czy tez chronione dobra taka decyzje ustawodawcy usprawiedliwiajg
(wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r. — K 47/01 oraz z dnia 5 listopada 2002 r. —
P 7/01)".

4. Ustawa nowelizujgca zmienia ustawe o EURO, ktéra zgodnie z jej art. 1
okresla zasady przygotowania finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012, w szczegolnosci warunki realizacji przedsiewzie¢ w zakresie
projektowania, budowy, przebudowy lub remontu stadionéw i innych obiektow
budowlanych na terytorium Rzeczypospolite] Polskiej oraz innych przedsiewzieé¢
niezbednych do przeprowadzenia turnieju. Jak wynika z uzasadnienia projektu

ustawy o EURO (druk sejmowy nr 2114/V kad.) projektowana ustawa miata stworzy¢
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warunki umozliwiajgce zorganizowanie w Polsce finatowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA 2012. ,Ze wzgledu na bardzo szeroki zakres
przedmiotowy omawianych zobowigzan oraz krotki okres, w ktérym majg by¢ one
zrealizowane, niezbednym stalo sie wprowadzenie do polskiego systemu prawnego
specjalnego aktu normatywnego, ktéry umozliwi realizacje tych zadan zgodnie
z przyjetym harmonogramem” (uzasadnienie do projektu ustawy o EURO, s. 1).
Ustawa o EURO zakfada utworzenie spdtek Skarbu Panstwa w formie sp. z o.o.
w celu przygotowania i wykonania przedsiewzie¢ Euro 2012 ( zob. art. 7 ustawy
o EURO; dalej: spoétki celowe). Wykaz przedsiewzie¢ Euro 2012 zawiera wydane na
podstawie art. 4 ustawy o EURO rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 grudnia
2009 r. w sprawie wykazu przedsiewzie¢ Euro 2012 (Dz. U. z 2010 r. Nr 8, poz. 52
ze zm.; dalej rozporzadzenie z 29 grudnia 2009 r.). Po realizacji wszystkich
przedsiewzie¢ Euro 2012 powierzonych spoéice celowej Skarb Panstwa moze
rozwigzac spotke (art. 11 ust. 1 ustawy o EURO). Jednakze zgodnie z art. 11 ust. 3
ustawy o EURO spo6tka celowa nie rozwigzuje sig, jezeli Skarb Panstwa albo miasta
gospodarze EURO 2012 powierzyty spoétce przez siebie utworzonej zarzgdzanie
obiektami budowlanymi powstaltymi w wyniku realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012.
Ustawa o EURO uregulowata ponadto: a) zagadnienie uméw o powierzenie
przygotowania i wykonania albo koordynowania i kontroli przedsiewzie¢ Euro 2012
oraz innych przygotowan do EURO 2012 zawieranych pomiedzy spotkg celowg
a ministrem wiasciwym do spraw kultury fizycznej (zob. rozdz. 3 ustawy o EURO),
b) proces przygotowan przedsiewzie¢ Euro 2012 (zob. rozdz. 4 ustawy o EURO);
c) postepowanie administracyjne dla realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012 (zob. rozdz.
6 ustawy o EURO). Przepisy ustawy o EURO ustalajace proces przygotowan
przedsiewzie¢ Euro 2012 oraz postepowanie  administracyjne dla realizacji
przedsiewzie¢ Euro 2012 upraszczajg obowigzujgce, uniwersalne procedury
dotyczgce procesu budowlanego i =zwigzanego z procesem budowlanym

postepowania administracyjnego i sgdowo-administracyjnego.

5. W teorii prawa podkresla sie koniecznosé¢ rozroéznienia dwoch okresow:
przynalezno$ci przepisu prawa do systemu prawnego (obowigzywanie formaine
normy prawnej w czasie) oraz jego stosowalnosci (obowigzywanie materialne normy
prawnej w czasie). ,Przepis nalezy do systemu prawnego od chwili jego

prawidtowego ustanowienia, na ktére sktada sie ciag czynno$ci koriczacych sie
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zazwyczaj formalnym ogtoszeniem (promulgacjg) przepisu w odpowiednim dzienniku
urzedowym. Od tego momentu przepis taki staje sie cze$cig systemu prawnego
i moze zosta¢ z niego usuniety jedynie poprzez formalne uchylenie (przez samego
prawodawce lub inne kompetentne organy — np. sad konstytucyjny). [...] Temporalne
granice przynaleznoéci przepisu do systemu prawnego wyznacza wiec z jednej
strony moment formalnego zakonczenia procedury jego ustanawiania (promulgacji),
stanowigcy jego wiaczenie do systemu prawa, a z drugiej zas — moment wejécia
w zycie normy go derogujacej (a wiec usuniecia z tekstu prawnego). Konsekwentnie,
elementami aktualnego (w danym momencie) systemu prawnego bedg przepisy,
ktére zostaty prawidtowo ustanowione (promulgowane) i nie zostaly uchylone
(derogowane). Od okresu przynaleznosci przepisu do systemu prawnego nalezy
odrézni¢ jego stosowalno$é. Jego poczatkowym punktem czasowym jest moment
okreslany jako «wejécie w zycie» przepisu. [...] [D]opiero od momentu wejscia
w zycie przepisu staje sie on stosowalny do oceny skutkéw prawnych opisanych
w nim zdarzen lub zachowan podmiotéw prawa. Przepis pozostaje w tym sensie
stosowalny w czasie, w jakim przynalezy do systemu prawa, jednakze jego derogacja
(usuniecie z systemu) nie musi bynajmniej oznaczaé zakonczenia okresu jego
stosowalnosci [...] Zaréwno wiec poczatkowy, jak i kofcowy okres stosowalnosci
przepisu moze nie pokrywaé sie z poczatkowym i koncowym okresem jego
przynaleznosci do systemu prawnego” (T. Pietrzykowski, Podstawy prawa
intertemporalnego. Zmiany przepiséw a problemy stosowania prawa, s. 14-15;
zob. takze M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, s. 140-167).

Reasumujac, okres formalnego obowigzywania przepisu (przynaleznosci do
systemu prawa) oraz okres jego stosowalnosci (materialne obowigzywanie przepisu)
nie muszg sie pokrywad i zazwyczaj sie nie pokrywajg. Najczesciej wystepuje relacja
dalszego, wobec formalnegj derogaciji przepisu, jego stosowania
(zob. T. Pietrzykowski, op. cit., s. 14). Mozliwe jest jednakze réwniez powstanie
zaleznosci odwrotnej; a wiec kiedy okres stosowania przepisu jest krotszy od okresu
jego formalnego obowigzywania (np. przepis nie bytby juz stosowany, pomimo braku
jego formalnego uchylenia). Prawodawca, poprzez odpowiednie sformutowanie teksu
prawnego, moze bowiem bezposrednio wyznaczy¢ obszar czasowy hipotezy,
wyznaczajgc tym samym czasowy zakres normowanych standéw faktycznych
(M. Kaminski, op. cit., s. 167 i n.).



6. Ustawa o EURO jest ustawg epizodyczng (Einzelfallgesetz;
zob. H. Schneider, Gesetzgebund. Ein Lehr- und Handbuch, Heilderberg 2002, s. 26
i n.). W odniesieniu do te] kategorii aktéw normatywnych zakres temporalnej
stosowalno$ci przepiséw danej ustawy nie musi pokrywac sie z okresem formalnego
jej obowiazywania. O pierwszym z nich przesgdza¢ moze tytut lub tre$¢ rozwiazan
merytorycznych ustawy, wskazujacych na okreslone zdarzenie empiryczne (uptyw
czasu, zmiana sytuacji faktycznej), z ktérego nadejsciem wygasnie mozliwos¢
stosowania przepiséw ustawy do okreslonych stanéw faktycznych.

Zgodnie z art. 1 ust.1 ustawy o Euro: ,Ustawa okresla zasady przygotowania
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012". Miata ona
zatem stuzyé przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012 (dalej: turniej EURQ), ktory juz sie odbyt. Epizodyczno$¢ ustawy
o EURO nie oznacza jednakze, ze utracita ona formalng moc obowigzujaca;
nie zostata bowiem uchylona. Stanowi zatem nadal czesS¢ systemu prawa.
Rozstrzygnaé jednakze nalezy, jakie skutki prawne w zakresie stosowania jej
przepiséw wywotato zajscie zdarzenia w niej wskazanego, to jest przeprowadzenie
turnieju  EURO. A mianowicie, rozwazy¢ trzeba, czy jej przepisy zostaly
,Skonsumowane” (wyczerpaly zakres swojego zastosowania) ze wzgledu
na przeprowadzenia turnieju EURO.

W stosunku do niektérych z przepiséw ustawy o EURO ustawodawca
wyraznie przewidziat moment utraty ich stosowalnosci (przy rdéwnoczesnym
zachowaniu formalnej mocy obowigzywania), wskazujac konkretng date. Zgodnie
z art. 40 ust. 1 ustawy o EURO przepisy art. 10 ust. 2 i ust. 3 ustawy o EURO stosuje
sie do 31 grudnia 2012 r. Réwniez art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy o EURO wyraznie
wskazuje inny niz przeprowadzenie turnieju moment ,wyczerpania® stosowania,
a mianowicie umozliwia Skarbowi Panstwa rozwigzanie spétek celowych
po zrealizowaniu wszystkich przedsigwzie¢ EURO 2012. Zdarzeniem, z ktdrym
nastgpi skonsumowanie przepisu jest zatem rozwigzanie spétek celowych, po zajsciu
warunku wskazanego w przepisie (podobnie art. 38a ustawy o EURO;
skonsumowanie nastgpito po dniu 4 lipca 2012 r. z ktérym to momentem wygasa
zakaz stosowania ograniczen w zakresie operacji lotniczych tam okreslonych).
Ponadto, nadal po przeprowadzaniu turnieju EURO sg stosowane przepisy ustawy
o EURO, pomimo zaj$cia zdarzenia jakim bylo organizacja turnieju, regulujgce

zasady dziatania spétek celowych (art. 7-16 ustawy o EURO, za wyjatkiem art. 13,
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ktoéry nalezy do regulacji okreslajacych proces inwestycyjny realizacji przedsigwzieé¢
Euro 2012). Ich dalsze stosowanie przewiduje art. 11 ust. 3 ustawy o EURO, ktory
dopuszcza mozliwoé¢ dalszego istnienia spotek celowych, rowniez po zakonczeniu
realizacji wszystkich przedsiewzie¢ EURO, w przypadku, gdy spotce celowej zostato
powierzone zarzgdzenie obiektami budowanymi powstalymi w wyniku realizacji
przedsiewzigé EURO (pierwotne brzmienie tego przepisu obowigzujgce do 21 maja
2009 r. zaktadato ograniczenie mozliwosci przekazania spoice celowej zarzadzania
przedsigwzieciem Euro 2012 do dnia 31 grudnia 2012, jednakZze powyzsze
ograniczenie to zostato usuniete poprzez nadanie nowego brzmienia art. 11 ust. 3
ustawy o EURO na podstawie art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o zmianie
ustawy o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
EURO 2012, Dz. U. Nr 88, poz. 575). Z dokumentacji sprawy przekazanej Sejmowi
wynika, ze niektérym spoétkom celowym utworzonym przez Skarb Panstwa
isamorzad terytorialny zostato powierzone zadanie =zarzadzania obiektami
powstatymi w wyniku zrealizowania przedsiewzie¢ Euro 2012 (pismo Ministra Sportu
i Turystyki z 17 pazdziernika 2012, sygn. akt BEURO/073/25/2012/PK/1/60208).

7. W systemie prawnym przyjmuje sie ogdlng zasade tempus regit actum,
w my$| ktérej skutki prawne zdarzenia prawnego podlegajg ocenie w $wietle norm
prawnych obowigzujacych w chwili zajscia zdarzenia. Zdarzenie prawne wywotuje
skutki prawne okreSlone przez normy prawne obowigzujace w chwili zajscia
zdarzenia (zob. postanowienie TK z 6 listopada 2008 r., sygn. akt P 5/07;
T. Pietrzykowski, op. cit, s. 39-41; 78 i n.). Uwzgledniajagc powyzszg zasade,
stwierdzi¢ trzeba, ze przepisy regulujgce postepowania inwestycyjne (odstepstwa od
ogdinych regut postepowania administracyjnego; zob. art. 24f oraz art. 38 ustawy
o EURO, ktére nakazujg w sprawach nieuregulowanych stosowaé przepisy ustawy
zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami [t.j. Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 ze zm.; daleju.g.n.] oraz ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego [tj. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071
ze zm.; dalej: k.p.a.]) zwigzane z przygotowaniem i realizacjg przedsiewzie¢ Euro
2012 bedg mialy zastosowanie, co do faktdw, ktére wystapity przed rozpoczeciem
turnieju EURO. W szczegdlnosci przepisy ustawy o EURO zwigzane z procesem
inwestycyjnym znajdg zastosowanie w postepowaniu sgdowo-administracyjnym,

w ktorym sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalno$ci publicznej pod
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wzgledem zgodnos$ci z prawem (zob. wyrok WSA w Warszawie z 20 wrzesnia 2012
r., sygn. akt | SA/Wa 1377/12). Nalezy zatem stwierdzi¢, ze regulacje procedur
inwestycyjnych, to jest przepisy rozdziatu 1 ,Przepisy ogélne”, rozdziatu 3 ,Umowa
0 powierzenie przygotowania lub wykonania albo koordynowania i kontroli
przedsigwzigé Euro 2012 oraz innych przygotowan do finatowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 20127, rozdziat 4 ,Przygotowanie przedsiewziec
Euro 2012” i 6 ,Postepowanie administracyjne dla realizacji przedsiewzie¢ Euro
2012" ustawy o EURO, sag nadal stosowane dla zdarzen, ktére wystapity do
rozpoczecia turnieju EURO.

Jednakze materialna moc obowigzywania ustaw o charakterze
epizodycznym wyczerpuje sie — nawet wowczas gdy formalnie jej czas
obowigzywania nie zostat ograniczony — w jednorazowym wystapieniu zdarzenia,
ktére sama ustawa przewidywata (zob. H. Schneider, ibidem: ,Es [Einzelfallgesetz —
uwaga wiasna] erschopft sich — selbst wenn unbefristet geltend — in dem einmaligen
Eintritt der Rechisfolge, die es vorsieht”). Pomimo zatem braku formalnego
uchylenia, zgodnie z naturg ustaw epizodycznych, przepisy ustawy o EURO (jesli
inaczej nie zostato to okreslone) z momentem zajécia zdarzenia, nie moga by¢ dale;j
stosowane, co do stanéw faktyczny, ktére zaszly po przeprowadzeniu (rozpoczeciu)
turnieju EURO (zakres stosowania ustawy jest ograniczony czasowo).

Wychodzac z zatozenia, iz ustawa o EURO nie moze by¢ stosowana do
zdarzen, ktoére zaszty po rozpoczeciu turnieju EURO, parlament uchwalit ustawe
nowelizujaca. Jak powyzej wskazano, z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujgcej
wynika, ze dopiero zmiana art. 1 ustawy o EURO umozliwi sfinalizowanie inwestycj
Euro 2012, ktére z réznych przyczyn nie zostaly zakonczone do dnia zakonhczenia
finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012
(uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujgcej, s. 1). Po przeprowadzeniu turnieju
Mistrzostw Europy w Pitlce Noznej nie jest zatem mozliwe stosowanie przepiséw
ustawy o EURO regulujgcych procedury inwestycyjne (administracyjne) do nowych
stanéw faktycznych zwigzanych =z prowadzeniem inwestycji, ktdére zostaty
wymienione w rozporzgdzeniu z dnia 29 grudnia 2009 r., lecz nie zostaly jeszcze
rozpoczete. Z tego tez powodu, chcgc zachowad ciggto$¢ stosowania przepisow
okreslajacych przebieg procesu inwestycyjnego, w momencie, gdy turniej juz sie
skonczyt (1 lipca 2012 r.), Senat zaproponowat zmiane brzmienia art. 2 ustawy

nowelizujacej (zob. powyzej), dodajgc sformutowanie ,z mocg od dnia 8 czerwca
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2012 r.”. Podsumowujgc, jak wynika z prac legislacyjnych, parlament stangt na
stanowisku braku mozliwosci prospektywnego stosowania przepisdw ustawy
o EURO regulujgcych procedure inwestycyjna, to jest regulacji rozdziatu 1, 3, 4 oraz
6 po rozpoczeciu turnigju EURO, to jest od dnia 8 czerwca 2012 r.

Do czasu wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej do zdarzen zaistniatych od
rozpoczecia turnieju EURO a zwigzanych z dalszg realizacjg (rozpoczynaniem)

inwestycji-przedsiewzieé Euro 2012 stosowaé nalezy regulacje ogodine.

8. Artykut 1 u.n. uzupetnia art. 1 ustawy o EURO o nowy ust. 2a, ktéry
umozliwia stosowanie przepisow ustawy o EURO do przedsiewzie¢ Euro 2012
okreslonych w rozporzadzeniu z 29 grudnia 2009 r. Rdwnocze$nie, zgodnie
z dyspozycja art. 2 u.n. zmiana ma nastapi¢ z mocg od dnia 8 czerwca 2012 r,,
to jest retroaktywnie.

Za kazdym razem, kiedy prawodawca stosuje przepis, zgodnie z ktérym dany
akt wchodzi w zycie z mocg wsteczng, wprowadza on swoistg fikcje prawna, gdyz
w rzeczywistosci akt taki wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia (albo nawet po uplywie
vacatio legis). Natomiast od dnia jego wejscia w zycie, w obowigzujacym stanie
prawnym, obowigzuje norma intertemporalna, ktéra nakazuje ocenia¢ stany
faktyczne, ktore wystgpity wczesdnie] wedtug norm prawnych wyrazonych w tym
nowym akcie. Retroakcja polega zatem na odstepstwie od zasady tempus regit
actum. Nastepuje bowiem objecie hipoteza nowego przepisu merytorycznego takze
faktow zaszlych przed jego wejsciem w zycie (zob. T. Pietrzykowski, op. cit., s. 41;
tenze: Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Krakéw 2004, s. 156-157;
G. Wierczynski, Glosa do wyroku WSA z dnia 17 wrzesnia 2010 r., Il SA/Kr 734/10,
w~>amorzad Terytorialny” 2011, Nr 7-8, s. 175). Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogfaszaniu aktdow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych
(tj. Dz. U. 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.; dalej u.0.a.n.) dopuszczalne jest
nadanie aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowigzujgcej, jezeli zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie. Paragraf 51
ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
.Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908 ze zm.) wprost dopuszcza
mozliwo$¢ stosowania przepisu retroaktywnego, ale réwniez formutuje jego wzér:
,Przepisowi nadajgcemu moc wsteczng ustawie lub jej cze$ci nadaje sie brzmienie:

[...] «Ustawa wchodzi w zycie z dniem ..... , Zmocg od dnia....»".
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Zgodnie z zatozeniami lezgcymi u podstaw nowelizacji, po rozpoczeciu
turnieju EURO do zdarzen, kiére zaszty od 8 czerwca 2012 r., zwigzanych
z procesem inwestycyjnym realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012 (dokoriczenie
kolejnych etapow inwestycji), nie mozna stosowaé przepiséw ustawy o EURO.
Aby zmieni¢ ten stan prawny, parlament do przepisu koricowego okreslajacego
wejscie w zycie ustawy nowelizujgcej, dodat regulacje intertemporalng, nakazujaca
jej retroakcje (,z mocg od 8 czerwca 2012 r."). Z brzmienia art. 2 u.n. wynika zatem,
iz po wejsciu ustawy nowelizujgcej w zycie nalezy przyja¢ fikcje prawna, ze art. 1
ust. 2a ustawy o EURO wywierat skutki prawne od 8 czerwca 2012 r. i tym samym
przepisy tej ustawy mogly by¢ dalej stosowane (od dnia 8 czerwca 2012 r.)
do zdarzen, ktére zaszly po tej dacie, zwigzanych z realizacjg niezakoriczonych
przedsiewzie¢ Euro 2012. A zatem wsteczna moc art. 1 ustawy nowelizujgcej
w rzeczywistosci spowoduje retroaktywne stosowanie przepiséw ustawy o EURO.
Takie tez byto zatozenie ustawodawcy (por. uzasadnienie do uchwaty Senatu z 3
sierpnia 2012 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012).

9. Jak wskazano powyzej retroaktywna norma intertemporalna nakazuje
stosowanie przepisow merytorycznych (od momentu wejscia w zycie) takze do oceny
okreslonych faktéw zaistniatych juz w przeszioSci. Doktryna prawa proponuje
rozréznienie na dwa rodzaje retroakcji: retroakcje stanu faktycznego (retroakcja
ex nunc) oraz retroakcje skutkéw prawnych (retroakcje ex func). Zgodnie z retroakcjg
ex nunc skutki prawne wynikajgcego z nowego przepisu merytorycznego maja byé
wigzane z faktami przeszlymi, jednakze skutki te traktowane sg jako nastepujgce
dopiero od chwili wejscia w 2zycie ustalajgcego je nowego przepisu badz
tez okreslenie ich konstytutywnym orzeczeniem organu stosujgcego prawo.
Natomiast w przypadku retroakcji ex tunc skutki jakie ma rodzi¢ przeszty fakt prawny
majg zaistnie¢ juz od momentu, w ktérym ow przeszly fakt prawny zaszedt (ex post
ma doj5¢ do zmiany juz wywotanych skutkow prawnych). Skutki prawne majg by¢
uznawane za zaistniate ex func (T. Pietrzykowski, Podstawy..., op. cit., s. 43-44;
tenze: Wsteczne..., op. cit., s. 100-104).

Wsteczna moc art. 1 ustawy nowelizujgcej zezwalajgca na retroaktywne
(z punktu widzenia momentu wejScia w zycie ustawy nowelizujgcej) stosowanie

przepisow ustawy o EURO bedzie wywolywac zarowno retroakcje stanu faktycznego
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jak i retroakcje skutkéw prawnych. Przykiadowo retroakcja art. 24d ust. 2 ustawy
0 EURO dopiero po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej pozwoli organowi
wypowiedzie¢ umowy dzierzawy, najmu lub uzyczenia nieruchomosci przeznaczonej
na realizacje przedsiewziecia Euro 2012 ze skutkiem natychmiastowym, cho¢
podstawe tego wypowiedzenia bedzie stanowita decyzja o ustaleniu lokalizacji
wydana (na podstawie przepiséw ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym; tj. Dz. U. z 2012 r. poz 647; dalej: u.p.z.p.)
przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujgce]. Rowniez wytaczenie mozliwosci
stwierdzenia niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej w zwigzku
z realizacjg przedsiewzie¢ Euro 2012 po uplywie wskazanego w ustawie o EURO
terminu bedzie mozliwe dopiero po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej. Jednakze
bedzie sie ono odnosito do decyzji wydanych przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizujgcej i na tym polega retroaktywnos¢ art. 36 ust. 1 ustawy o EURO
(weryfikacja obowigzywania ostatecznej decyzji w postepowaniu nadzwyczajnym
stwierdzenia niewaznosci powinna  byé dokonywana wedtug zasad
materialnoprawnych obowigzujgcych w momencie wydania decyzji ostateczne;j;
zob. M. Kaminski, op. cit., s. 410). Podobnie ksztattuje sie mozliwos¢ wytgczenia
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji przez sad administracyjny (art. 36 ust. 2 ustawy
o EURO). Nie jest réwniez, zdaniem Sejmu, mozliwe retroaktywne ex tunc
zastosowanie przepiséw ustawy o EURO, ktdre nadajg zwigzanym z realizacjg
przedsiewzie¢ Euro 2012 decyzjom administracyjnym skutek natychmiastowej
wykonalno$ci. Nie jest bowiem mozliwe wsteczne uzyskanie natychmiastowej
wykonalno$ci przez decyzje administracyjna. Dopiero wejscie w zycie ustawy
nowelizujacej umozliwi uzyskanie przez decyzje administracyjne zwigzane
z realizacja przedsiewzie¢ Euro 2012, ktére zostalty wydane przed datg wejscia
w zycie nowelizacji i nie zostaly jeszcze wykonane, rygoru natychmiastowej
wykonalnos$ci na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy o EURO. Mamy w tym przypadku do
czynienia z retroakcja ex nunc. Natomiast retroakcja skutku prawnego wystapi
w stosunku do skrécenia termindw odwotawczych (art. 34 ust. 2 ustawy o EURO),
a takze wygasniecia ograniczonych praw rzeczowych z dniem, z ktérym decyzja
o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia Euro 2012 (decyzja wydana na podstawie
u.p.z.p.) stata sie ostateczna (zob. takze art. 24a ust. 3 ustawy o EURQO).

Nalezy takze wskazaé na odrebng grupe przepisow ustaw o EURO,

w odniesieniu do ktérych wsteczne uzyskanie mocy przez art. 1 ustawy nowelizujacej
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w ogdle nie wywota skutku retroaktywnego; np. art. 24 ust. 2 ustawy o EURO, ktéry
reguluje sposob doreczania i zawiadamiania stron o decyzji o ustanowieniu

lokalizacji przedsiewziecia o EURO.

10. W charakterze podsumowania nalezy poczyni¢ nastepujace uwagi:

a) ustawa o EURO formalnie nadal obowigzuje, a niektére jej przepisy
sg nadal stosowane zaréwno do zdarzen zaszlych przed rozpoczeciem turnieju
EURO jak i po nim;

b) przepisy ustawy o EURO regulujgce proces inwestycyjny (roz. 1, 3, 4 oraz
6) formalnie obowigzuja i sg stosowane do zdarzen, ktére zaszly, przed
rozpoczeciem turnieju EURO, lecz nie mogg byé stosowane do zdarzen, ktére
nastgpity po jego rozpoczeciu, to jest od dnia 8 czerwca 2012 r., ze wzgledu na to,
ze ustawa o EURO jest ustawg epizodyczna;

c) nowelizacja zakfada jej retroaktywne wejScie w zycie, to jest stworzenie
fikcji prawnej, zgodnie z ktérg art. 1 ust. 2a ustawy o EURO wywiera¢ bedzie skutki
prawne od 8 czerwca 2012 r.; tym samym wsteczne dziatanie uzyskaja przepisy
ustawy o EURO; przepisy roz. 1, 3, 4 i 6 ustawy o EURO beda mogty wywieraé
skutek w stosunku do zdarzen, ktére nastapity od 8 czerwca 2012, a przed datg
wej$cia w zycie ustawy nowelizujacej;

d) nowelizacja ustawy o EURO rozszerzy czasowy zakres zastosowania
przepisbw ustawy zmienianej regulujacych proces inwestycyjny przedsiewzieé
zwigzanych z Euro 2012 i pozwoli na ich stosowanie do zdarzen, ktére nastgpity po
8 czerwca 2012 r. oraz po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej;

e) retroakcja przepisow ustawy o EURO zwigzanych z procesem
inwestycyjnym bedzie miata rézny charakter; w stosunku do czesci przepiséw
wystapi retroakcja ex nunc, w stosunku do innych retroakcja ex func; niekidre
przepisy nie bedg moglty wywotaé wstecznych skutkéw (nie bedg mogty zostaé

retroaktywnie zastosowane).

ll. Zgodnosé¢ przepisow
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1.  Artykutl 2 ustawy nowelizujgcej

1.1. Zarzuty wnioskodawcy

Whioskodawca wskazuje, ze art. 2 u.n. zawiera norme nakazujgca wsteczne
dziatanie. ,Z uwagi na brzmienie dodawanego ustawa nowelizujaca ust. 2a do art. 1,
oznacza to, ze jej przepisy w catosci bedg miaty zastosowanie do zdarzen, czynnosci
regulowanych nowelizowang ustawg” (wniosek, s. 15).

Prezydent RP nie dostrzega zasad Ilub warto$ci konstytucyjnych
uzasadniajgcych retroaktywne dziatanie ustawy. Takg wartoscig samg w sobie nie
moze by¢ usprawnienie procedury przygotowania i realizacji przedsigwzie¢ Euro
2012 (nie sg one bowiem istotne dla przeprowadzenia turnieju, ktéry juz sie odbyt).
.Nie mozna réwniez postawi¢ jednoznacznej tezy, ze przyjeta regulacia jest dla
obywateli korzystna. Nalezy zauwazy¢, iz uchwalona nowela powoduje mozliwo$¢
rozpoczynania i kontynuowania procesdw inwestycyjnych w oparciu o szczegoine
procedury ograniczajgce w stosunku do uregulowan ogélnych prawa obywateli”
(wniosek, s. 16). Kwestia epizodycznego charakteru ustawy o EURO byta znana
ustawodawcy wczesniej i mogta zosta¢ rozwigzana z wyprzedzeniem bez uzycia

przepisdw dzialajacych wstecz.

1.2. Wzorzec kontroli

Jako wzorzec kontroli Prezydent wskazatl wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasade lex retro non agit. Jak wyjasniat Trybunat Konstytucyjny, istote zasady
niedzialania prawa wstecz mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze ,nie nalezy
stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywatyby stosowaé nowo ustanowione normy
prawne do zdarzen (rozumianych sensu largo), ktére mialy miejsce przed wejsciem
wzycie nowo ustanowionych norm prawnych i z kidérymi prawo nie wigzalo dotad
skutkéw prawnych normami tymi przewidzianych” (orzeczenie TK z 28 maja 1986 r.,
sygn. akt U1/86). Innymi stowy, ,ustawa dziata z mocg wsteczng, kiedy poczatek jej
stosowania pod wzgledem czasowym ustalony zostat na moment wczes$niejszy,
anizeli ustawa stata sie obowigzujgca (zostata nie tylko uchwalona, lecz takze
prawidiowo ogtoszona w organie publikacyjnym)” (orzeczenie TK z 29 stycznia 1992

r., sygn. akt K 15/91). Trybunat Konstytucyjny podkreslit ponadto, ze retroaktywnosé
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ustawy zachodzi réwniez wéwczas gdy konstruowana jest fikcja prawna
obowigzywania ustawy przed dniem jej wejscia w zycie (wyrok TK z 10 pazdziernika
2001 r., sygn. akt K 28/01 wraz ze wskazanym tam orzecznictwem).

Trybunat Konstytucyjny zawsze traktowat zasade niedziatania prawa wstecz
jako skierowang pod adresem organéw stanowigcych prawo dyrektywe
postepowania, bedacg jedng z podstawowych zasad porzadku prawnego. Trybunat
podkreslat tez, ze: ,znajduje ona swoje oparcie w takich warto$ciach,
jak bezpieczenstwo prawne i pewnos¢ obrotu prawnego oraz poszanowanie praw
nabytych” i dlatego ztamanie tej zasady jest dopuszczalne tylko ,wyjgtkowo, z bardzo
waznych powoddw” (orzeczenie TK z 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91).
Przy okazji badania zarzutu retroaktywnosci roéznych przepiséw, Trybunat
Konstytucyjny wyodrebnit i doprecyzowat szereg kryteribw dopuszczalnosci
wstecznego dziatania przepisdw. Rownocze$nie jednak podkredlat, iz ,wyjgtkowosé
sytuacji nalezy ocenia¢ w kazdym z osobna przypadku, jako Zze trudno jest tu
o wypracowanie  ogolniejszej, uniwersalnej reguly® (ibidem). W $wietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy dziatajace
wstecz mozna uznaé za zgodne z zasadg demokratycznego panstwa prawnego
wyjatkowo. Jak wskazat sad konstytucyjny w wyroku z 19 listopada 2008 r. (sygn. akt
Kp 2/08): ,Konieczne jest jednak przestrzeganie nastepujgcych zasad:

— Niedopuszczalna jest retroaktywno$¢ przepiséw prawa karnego materialnego, w tej
bowiem sferze zakaz dziatania prawa wstecz ma charakter bezwzgledny, o czym
jednoznacznie przesadza art. 42 ust. 1 Konstytucji. Stanowienie norm
retroaktywnych jest tez niewskazane w dziedzinie prawa daninowego (por. liczne
orzeczenia TK np. z: 8 listopada 1989 r., sygn. K. 7/89, OTK w 1989 r., poz. 8;
7 grudnia 1993 r., sygn. K. 7/93, OTK w 1993 r., poz. 42; 29 marca 1994 r., sygn.
K. 13/93, OTK w 1994 r., poz. 6; 15 marca 1995 r., sygn. K. 1/95, OTK w 1995 r.,
poz. 7. Jak stwierdzit TK w wyroku z 22 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 19/06, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 214, na gruncie obowigzujgcej Konstytucji nie mozna jednak tego
catkowicie wykluczy¢), w sferze regulacii majacych wplyw na dziatalno$é
gospodarczg (por. orzeczenie z 14 grudnia 1993 r., sygn. K. 8/93, OTK w 1993 r.,
poz. 43) oraz w tych dziedzinach prawa, w ktérych jednostka podporzgdkowana jest
bezposredniemu wiadztwu panstwa (por. orzeczenie z 18 pazdziernika 1994 r., sygn.

K. 2/94, OTK w 1994 r., poz. 36). Retroaktywno$¢ jest natomiast stosunkowo
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najbardziej akceptowalna w dziedzinie prawa cywilnego (por. orzeczenie z 25 lutego
1992, sygn. K 3/91, OTK w 1992 r., poz. 1).

—~ Przepisy dziatajgce wstecz mogg byé zawarte wytgcznie w ustawie, stanowienie
retroaktywnych regulacji w przepisach rangi podustawowej jest wykluczone (por.
powotane wyzej orzeczenia o sygn. U 1/86, sygn. K. 7/89).

— Retroaktywno$¢ musi by¢ konieczna (niezbedna) dla realizacji (urzeczywistniania)
konkretnych wartosci konstytucyjnych w tym sensie, ze realizacja (ochrona) tych
wartosci nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa (wyroki z: 31 stycznia
2000 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; 24 czerwca 2008 r., sygn.
SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85) lub ochrony (wyrok z 19 marca 2007 r.,
sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27). Te inne warto$ci konstytucyjne muszg
byé szczegolnie cenne (por. cytowany juz wyrok w sprawie sygn. SK 19/06)
i wazniejsze od warto$ci chronione] zakazem retroakcji (por. powotany wyrok
w sprawie o sygn. P 4/99 oraz wyrok z 5 wrze$nia 2007 r., sygn. P 21/06, OTK ZU
nr 8/A/2007, poz. 96). W konkretnych wypadkach warto$cig takg moze by¢ np.
sprawiedliwo$¢ spoteczna (por. orzeczenie z 24 lipca 1990 r., sygn. K 5/90, OTK
w 1990 r., poz. 4), ale juz niekoniecznie réwnos¢ (por. orzeczenie z 24 maja 1994 r.,
sygn. K 1/94, OTK w 1994 r., poz. 10). Ponadto wskazany wymdg nalezy traktowac
&cisle: «przekonanie o celowosci czy potrzebie retroaktywnosci, czy tylko
o «pozytku» lub «korzysci» ptyngcych z takiego rozwigzania normatywnego, nie
wystarcza» (wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3).
— Stanowienie retroaktywnych przepisow wymaga zachowania odpowiednich
proporcji, tzn. racje konstytucyjne przemawiajgce za retroaktywno$cig powinny
rownowazy¢ jej negatywne skutki (zob. wyrok w sprawie o sygn. U 5/06). Innymi
stowy, «im bardziej intensywna jest ingerencja prawodawcy w sfere stosunkéw
prawnych uksztattowanych w przesztosci, tym wieksza musi by¢ waga wartosci
konstytucyjnych uzasadniajgcych takg ingerencje» (zob. wyrok w sprawie o sygn.
SK 19/086).

— Zakaz stanowienia przepisdw z mocg wsteczng moze sie odnosi¢ ,wytacznie do
przepisdbw ograniczajgcych prawa lub zwiekszajgcych zobowigzania” (powotane
orzeczenie w sprawie o sygn. K 5/90). Wobec tego retroaktywne przepisy mozna
uzna¢ za konstytucyjne, jezeli poprawiajg one sytuacje prawng niektérych adresatéw
danej normy prawnej i zarazem nie pogarszajg sytuacji prawnej pozostatych

adresatow tej normy (por. wyrok z 25 wrzesnia 2000 r., sygn. K 26/99, OTK ZU
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nr 6/2000, poz. 186; podobnie np. powotana sprawa o sygn. K 47/05; wymog ten nie
ma charakteru bezwzglednego — por. cytowane orzeczenie w sprawie o sygn.
K. 15/91).

— Stanowienie przepiséw retroaktywych, ktére pogarszajg sytuacje adresatow norm,
jest szczegolnie trudne do akceptacji, kiedy problem rozwigzywany przez te regulacje
byt znany ustawodawcy wcze$niej i mdgt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez
uzycia przepiséw dziatajacych wstecz (zob. orzeczenia z: 19 pazdziernika 1993 r,,
sygn. K. 14/92, OTK w 1992 r., poz. 35; 29 marca 1994 r., sygn. K. 13/93, OTK
w 1994 r., poz. 6)".

Podkre$lenia wymaga fakt, iz Trybunat rozréznia retroaktywno$¢ prawa od
jego retrospektywnosci. ,Mozna zatem stwierdzi¢, ze (...) mamy do czynienia tylko
z nakazem zastosowania nowego prawa do stosunkéw prawnych (stosunkéw
procesowych), ktére wprawdzie zostaly nawigzane pod rzgdami dawnych przepiséw,
ale wéwczas nie zostaly jeszcze zrealizowane wszystkie istotne elementy tych
stosunkdéw. Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
zajmowat stanowisko, ze tego rodzaju regulacja intertemporalna (zwana
retrospektywnoscig) nie jest objeta wynikajgcym z art. 2 Konstytucji zakazem
wstecznego dziatania prawa (por. wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU
nr 2/1998, poz. 13). Przyjecie innego stanowiska oznaczatoby nadmierne
ograniczenie swobody wiadzy ustawodawczej w ksztattowaniu i zmianach tresci
prawa oraz dostosowywaniu go do zmian spofecznych” (wyrok z 4 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt K 11/04).

1.3. Analiza zgodnosci

1. Jak wynika z analizy materiatow legislacyjnych parlament przyjgt
retroaktywny charakter ustawy nowelizujgcej kierujgc sie nastepujgcymi
przestankami:

a) dziatanie prawa wstecz bedzie nastepowato wytgcznie z korzyscig dla jego
adresatow (zob. wypowiedz senatora A. Owczarka: ,Na skutek tego, iz ta ustawa nie
byta zgtoszona przed rozpoczeciem Euro, czyli przed 8 czerwca biezgcego roku,
a uchwalana jest na tym posiedzeniu Senatu, wytworzytaby si¢ pewna luka prawna —
chodzi o czas miedzy 8 czerwca a dniem wejScia w zycie ustawy. W zwigzku z tym

mniejszo$¢ proponuje, aby w art. 2 po wyrazie «ogtoszenia» dodaé wyrazy «z moca
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od dnia 8 czerwca 2012 r.». Co prawda, byly zgtaszane watpliwo$ci co do tego,
czy prawo moze dziataé wstecz, ale w tym przypadku to prawo nikogo nie krzywdzi,
wrecz przeciwnie, pomaga rozwigza¢ rdéznego rodzaju problemy”, stenogram
z 17 posiedzenia Senatu VIl kad. z dnia 2 sierpnia 2012 r.);

b) inwestycje niezrealizowane do czasu rozpoczecia turnieju Euro 2012
sg inwestycjami infrastrukturalnymi, za ich realizacjg przemawia zatem interes
publiczny (wypowiedz senatora A. Owczarka: ,Chciatbym zwrdci¢ panstwa uwage na
to, ze wiekszo$¢ inwestycji, ktére byly wykonywane dzieki tej specustawie, to byty
inwestycje o charakterze infrastrukturalnym, dotychczasowe prawo budowlane
utrudniato, a czasami wrecz uniemozliwiato przeprowadzenie tych inwestycji [...]
Dlatego, prosze panstwa, w imieniu mniejszosci apelowatbym o to, aby$my
przegtosowali te ustawe, tak aby nasze inwestycje mialy sens, takze gospodarczy,
poza tym aby stworzyty one ludziom szanse na poprawe zycia”, ibidem),

¢) niedokonczone inwestycje sg wspdtfinansowane ze $rodkow unijnych
(wypowiedz senatora A. Oweczarka: ,Wszystkie te inwestycje byly realizowane
z udziatem pieniedzy z Unii Europejskiej. Wartos¢ tych trzech inwestycji to 1 miliard
300 milionéw z, z czego na pewno znakomitg wiekszoS¢ stanowity pienigdze
europejskie. Jesli my dzisiaj odrzucimy te ustawe, to nie bedzie fizycznie szans, zeby
te pieniadze zostaty wykorzystane. Te pienigdze zostang zwrdécone do Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego i powiekszg zaséb pieniedzy niewykorzystanych z zakresu
kolei [...] Nie popetnijmy btedu i nie odrzuémy tej ustawy, bo w tej sposob tylko
zwiekszymy deficyt co do wykorzystania srodkow z Unii Europejskiej i nie pomozemy

mieszkancom tych terendw zy¢ w lepszych warunkach®, ibidem).

2. Stwierdzi¢ nalezy, ze niektore z powyzszych zatozeh okazaly sie
nieprawidlowe. Jak stusznie wskazuje Prezydent RP, a co zostato potwierdzone
w pkt 1.9 pisma, retroaktywne dziatanie niektérych przepisow ustawy o EURO bedzie
niekorzystne dla podmiotow, ktoérych prawa (wtasno$¢, ograniczone prawa rzeczowe,
najem, dzierzawa, uzyczenie, prawo do weryfikacji decyzji pod wzgledem jej
niewaznosci, prawa strony w postepowaniu administracyjnym do dokonywania
czynnosci we wskazanych w ustawie terminach) podlegatyby ograniczeniu w ramach
postepowania inwestycyjnego prowadzonego na podstawie jej przepisow.
Nastgpitoby tym samym ograniczenie, w pewnym zakresie, praw uczestnikéw

procesu inwestycyjnego innych niz inwestor, co stanowitoby regulacje wyjgtkowg
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w stosunku do k.p.a. Powyzsze pozostaje bezsporne i nie wymaga dalszych
wyjasnien.

Ponadto, warunkiem uzyskania dofinansowania z Unii Europejskiej (dalej:
UE) w ramach ,Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko” dla projektow
ujetych w rozporzadzeniu z dnia 29 grudnia 2009 r. jest wypetnienie wymogdw
wynikajacych z regulacji rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajgcego przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spojnoéci i uchylajace rozporzgdzenie (WE) nr 1260/1999. Zgodnie z jego
unormowaniami projekt powinien zostaé zrealizowany rzeczowo i rozliczony
w okresie kwalifikowalno$ci wydatkéw obowigzujgcym dia Programow Operacyjnych,
to jest do 31 grudnia 2015 r. (art. 56). Przestankg uzyskania dofinansowania nie jest
natomiast realizacja i zakonczenie inwestycji w ramach jednego rezimu prawnego,

w tym przypadku ustawy o EURO.

3. W 2zwigzku z powyzszym trudno ustali¢ warto8¢ konstytucyjng, ktéra
przemawiataby za utrzymaniem wstecznego dziatania ustawy nowelizujgcej. Takg
wartoscig nie jest fakt, ze niezrealizowane przedsiewziecia Euro 2012 stanowig
inwestycje infrastrukturalne o istotnym znaczeniu spotecznym.

Taka wartoscig konstytucyjng mogtaby by¢é réwnowaga finansow
publicznych. Skorzystanie bowiem ze $rodkdéw unijnych do finansowania istotnych
z punktu widzenia interesu publicznego inwestycji infrastrukturainych obnizytoby
warto§¢ wydatkowanych krajowych $rodkéw finansowych. Jak jednakze ustalono
powyzej, warunek uzyskania dofinansowania nie jest zwigzany z nieprzerwanym
podleganiem jednolitemu, szczegélnemu rezimowi prawnemu (ustawie o EURO). Dia
osiggniecia tego celu nie wystepuje zatem konieczno$é wprowadzenia wstecznego
dziatania przepiséw nowelizacji, a wystarczy, iz ustawodawca na przysztos¢ umozliwi
skorzystanie z uproszczonej procedury realizacji niezakohczonych przedsiewzieé¢
Euro 2012; w ten sposob realne staje sie zakonczenie inwestycji przed 31 grudnia
2015 r. zakonczenia inwestycji bedzie pewne. Wejscie w zycie ustawy nowelizujgce;j,
bez nadawania jej mocy wstecznej, spetitoby te przestanki. Jak wspomniano
powyzej projekt ustawy nowelizujacej nie przewidywat retroaktywnosci, a wiec nie

postrzegano tego elementu jako niezbednego.

-18 -



4. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 2 u.n. w czesci
obejmujgcej zwrot: ,z mocg od dnia 8 czerwca 2012 r’ jest niezgodny z art. 2

Konstytucii.

2. Artykut 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ustawy nowelizujacej

2.1. Zarzuty wnioskodawcy

1. Wnioskodawca podkresla, ze wraz z przeprowadzeniem turnieju EURO
odpadta przestanka stosowania nadzwyczajnego i rygorystycznego trybu
administracyjnego dla realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012. Przepisy ustawy o EURO
przewidywaty liczne ograniczenia proceduralne i materialne w stosunku do
podmiotéw — adresatdéw decyzji wydawanych w zwigzku z realizacjg przedsiewziec¢
Euro 2012. Najistotniejszymi ograniczeniami sg: a) modyfikacja (na niekorzy$¢
adresata decyzji) trybu powiadamiania (odstgpiono od dorgczania decyzji na rzecz
zawiadamiania, w tym dla niektérych stron postepowania nastepowato ono poprzez
obwieszczenie); b) wylaczenie mozliwosci stwierdzenia niewazno$ci decyzji
ostatecznej o pozwoleniu na budowe, po spefnieniu wskazanych w ustawie
rygorystycznych warunkéw (m.in. rozpoczecia budowy); ¢) nadanie natychmiastowej
wykonalnosci wszelkim decyzjom administracyjnym zwigzanym z realizacjg
przedsiewzie¢ Euro 2012; d) przetamanie prymatu zasady kontraktowego nabywania
nieruchomosci; e) rozdzielenie momentu wywitaszczenia i ustalenia odszkodowania;
f) wytgczenie mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji, w przypadku jej
zaskarzenia do sadu administracyjnego. Z uwagi na to, ze ratio ustawy o EURO
zostato skonsumowane niekonstytucyjne jest przedtuzenie stosowanie jej przepiséw.

Tym samym narusza zasade zaufania obywatela do parstwa i stanowionego prawa.

2. Z brzmienia dodanego do ustawy nowelizowanej przepisu (art. 1 ust. 2a)
i zastosowania techniki prawodawczej polegajacej na jego wstecznym dziataniu
Prezydent RP wnioskuje, ze mozliwe bedzie nie tylko kontynuowanie rozpoczetych
przedsiewzie¢, dotyczacych Euro 2012, ale rozpoczynanie réwniez tych, wobec
ktérych nie podjeto jeszcze zadnych dziatan. Ponadto, ,[z] tresci delegaciji zawartej
wart. 4 nowelizowanej ustawy wynika ze w rozporzadzeniu okresla sie

przedsiewziecia Euro 2012 zawarte w ofercie przyjetej przez Unie Europejskich
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Zwigzkow Pitkarskich (UEFA) oraz objete zobowigzaniami i gwarancjami Rady
Ministrow lub jednostek samorzadu terytorialnego, a takze inne niezbedne do
przeprowadzenia finatowego turnieju [...] EURO 2012. W $wietle powyzszego taki
zakres delegacji ustawowej przesadza o tym, ze rozporzadzenie utracito juz moc
obowigzujacg. Przedtuzenie jego obowigzywania skutkuje nie tylko brakiem
adekwatnosci tresci delegacji do obecnego stanu ale takze niejasnosécig prawa dla
jego adresatéw. Nie majg oni bowiem pewnosci co do tego, jakie inwestycje objete
beda zakwestionowang ustawg. Godzi to w konstytucyjng zasade zaufania

obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa” (wniosek, s. 11).

3. Z uwagi na to, ze turniej EURO juz sie odbyt, zdaniem wnioskodawcy, nie
jest rowniez dopuszczalne konstytucyjnie dalsze utrzymywanie szczegdinego rezimu
prawnego. Ograniczenia praw i wolnosci, jakie zaktada ustawa o EURO, nie sg
zatem ani konieczne, ani proporcjonalne. Tym samym sg niezgodne z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

,Ponadto skonsumowanie celu — ratio legis — jako szczegdlnego interesu
publicznego, ktérego realizacji miata stuzyé nowelizowana ustawa powoduje, iz brak
jest rowniez uzasadnienia do utrzymywania w systemie rozwigzan réznicujacych na
tle przepiséw ogdlnych sytuacie podmiotéw istotowo podobnych” (wniosek, s. 13).
Podmiotami podobnymi sg inwestorzy, a takze podmioty, w ktorych prawa czy
interesy narusza proces inwestycyjny. Z tych powodéw Prezydent RP stoi na
stanowisku niezgodnosci badanego przepisu z art. 64 ust. 2 w zwiagzku z art. 31

ust. 3 Konstytucji.

2. 2. Wzorce kontroli

1. Whnioskodawca wskazuje, ze badany przepis jest niezgodny z zasadg
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (wzorzec
samodzielny), a takze z prawem do wtasnosci i innych praw majgtkowych (art. 64 ust.
1 Konstytucji) oraz prawem do réwnej ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych
(art. 64 ust. 2 Konstytucji) w zwigzku z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji). Ten ostatni wzorzec (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji)
budzi pewne watpliwosci. W uzasadnieniu wniosku Prezydent RP wskazuje jedynie,

iz doszto do zroznicowania sytuacji prawnej podmiotow podobnych — inwestorow
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oraz adresatéw ograniczenn praw w procesie inwestycyjnym (wniosek, s. 13-14).
Skoro z argumentacji wnioskodawcy wynika, iz zarzuca on wylgacznie naruszenie
prawa do réwnej ochrony wiasnoéci i innych praw majatkowych, to nalezy jako
wzorzec konstytucyjny przyja¢ jedynie art. 64 ust. 2 Konstytucji. Cho¢ zgodnie
z art. 66 ustawy o Trybunale sgd konstytucyjny orzekajac jest zwigzany granicami
wniosku, to ze wzgledu na zakorzeniong w europejskiej kulturze prawnej zasade
falsa demonstratio non nocet (decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej
oznaczenie) powinien on dokonaé kontroli normy nie z formalnie, lecz materialnie
wskazanym wzorcem (wyrok TK z 19 marca 2001 r., sygn. akt K 32/00). W swoim
piSmie wnioskodawca nie podnosi réwniez zarzutu naruszenia prawa do
dziedziczenia (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji), a zatem i w tym zakresie rozwazania

merytoryczne nie bedg prowadzone.

2. Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
inaczej zwana zasadg lojalnosci panstwa wzgledem adresatéw normy (dalej takze
zasada lojalnosci), jest zasadg pochodng wobec zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Z zasady tej wynika kolgjna zasada pochodna — zasada pewnoS$ci prawa,
z ktérej z kolei wywies¢ mozna zasade ochrony intereséw w toku oraz
bezpieczenstwa prawnego (W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolite
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 19
i 33-37).

Jak twierdzi doktryna: ,Pewno$é prawa wymaga przydania prawu cech, ktore
zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jej decydowanie
0 swoim postepowaniu w oparciu o petng i aktualng znajomos¢ przestanek dziatania
organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatari. Jednostka
powinna, w my$| tej zasady, mie¢ mozliwo$¢ przewidzenia zaréwno konsekwencji
poszczegodlnych zachowan i zdarzehh na gruncie obowigzujgcego prawa, jak
i oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni tych regulacji w sposob arbitralny”
(W. Sokolewicz  [w:] Konstytucja  Rzeczypospolitej  Polskiej.  Komentarz,
red. L. Garlicki, t. [I, Warszawa 2001., komentarz do art. 2, s. 36; por. wyrok TK
z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). W literaturze przedmiotu podkresla sie takze,
ze zasada ta ,wskazuje, z jednej strony, na pokrewienstwo z zasadg dotrzymywania
umoéw (przez panstwo, jego organy i jednostki organizacyjne), ktora jest oparciem

calego prawa prywatnego z jego autonomig osoby, z drugiej zas, w ustrojach
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demokratycznych, stanowi wyktadnik roli panstwa i oparcie dla wszystkich stosunkow
migdzy nim a obywatelami” (M. Wyrzykowski, Przepisy utrzymane w mocy
[w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, Warszawa
1995, komentarz do art. 1, uwaga nr 27; poglad zostat przyjety i podtrzymany przez
doktryne po wejsciu w zycie Konstytucji, zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 33).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego: ,Zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie ha pewnosci prawa
a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktore zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu
w oparciu o petng znajomos$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggng¢ za soba. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan
i zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich wsposbdb arbitralny. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$c
dziatan organow panstwa a takze prognozowanie dziatan wiasnych. (...) Wartosci te,
przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla
jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta byla go
przewidzie¢, szczegblnie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt
przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa, bytaby inaczej
zadecydowata o swoich sprawach. (...) Bezpieczenstwo prawne jednostki
pozostawaé moze w Kkolizji z innymi wartosciami, ktérych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac,
ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny”
(wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; zob. takze wyroki TK z: 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 25 czerwca 2002, sygn. akt K 45/01; 29 czerwca 2005 .,
sygn. akt SK 34/04).

3. Przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci oraz
koncepcja nienaruszalnosci istoty poszczegdlnych praw i wolnosci wyznaczajg
granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, ze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie,
nakazuje rozwazy¢, czy: 1) wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do

zamierzonych przez nig skutkéw; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
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publicznego, z ktérym jest potaczona; 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg
w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela.

Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucjg, jezeli
te same efekty mozna osiggna¢ za pomocg $rodkdw, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkreéla, iz istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie,
ze ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zaburzajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegac
ochronie. W tym ogdlnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria
,nadmiernodci” muszg byé relatywizowane, m.in. z wuwagi na charakter
poszczegolnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposéb wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawdw zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
— jednym w wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakfada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK
z: 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04, 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99).

4. Zagadnienia zwigzane z wtasnoécig sg normowane w art. 64 (,1. Kazdy ma
prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. 2.
Wiasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla
wszystkich ochronie prawnej. 3. Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci”) ustawy
zasadniczej. W zgodnej opinii Trybunatu Konstytucyjnego i nauki prawa,
art. 64 Konstytucji okresla nie tylko prawo podmiotowe, gwarantujace indywidualng
ochrone wtasnosci, ale ustanawia réwniez ogélng zasade ustrojowa, wokét ktorej
zbudowany jest caty porzadek spoteczny i prawny panstwa (por. S. Jarosz-
Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wfasnosci, Krakow 2003, s. 32-43; wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Trzeba podkresli¢, iz: ,[...] prawo
wiasnosci i jego gwarancje wskazane w art. 64 Konstytucji nalezy konstruowaé na tle
ogolnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczegdlnosci na tle art. 20 i 21, ktére
zaliczajg wtasnos¢ prywatng do podstawowych zasad ustrojowych panstwa.

W Swietle tych przepiséw, zagwarantowanie ochrony wtasnosci jest konstytucyjng
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powinnoscig paristwa i stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji zaréwno
art. 64 konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym” (wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). Adresatem obowigzkéw wynikajacych
z konstytucyjnych gwarancji ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych,
gwarantowanych w art. 64 Konstytucji, sg wtadze publiczne, a wiec wszystkie organy,
instytucje i osoby urzedowe pozostajgce w strukturze panstwa badz samorzadu
(por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. lII,
Warszawa 2001, komentarz do art. 64, s. 14).

Artykut 64 ust. 1 Konstytucji wyznacza przedmiotowy zakres ochrony. Jako
dobro chronione wskazuje: prawo wilasnosci oraz inne prawa majatkowe.
Konstytucyjne pojecie wiasnosci zostato dookreslone w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego i doktrynie. Konstytucyjne prawo wtasnosci nie stanowi pojecia
tozsamego  cywilistycznemu  (doktryna prawa  konstytucyjnego dopuszcza
autonomiczne rozumienie poje¢ konstytucyjnych, w oderwaniu od ich utrwalonego
w danej gatezi prawa znaczenia), jednakze cywilistyczna konstrukcja stanowi trzon
konstytucyjnego pojecia. Zakres pojecia prawa do wiasnosci nie moze byé zatem
wezszy niz okreslony przepisami prawa cywilnego. Trybunat Konstytucyjny podjat
probe sprecyzowania ftre$ci pojecia prawa do wiasnoSci. Zgodnie z jego
orzecznictwem Kkonstytucyjne prawo witasnosci to publiczne prawo podmiotowe
jednostki obejmujgce wolnoé¢é nabywania mienia, jego zachowania i dysponowania
nim (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99). A zatem, jak podkre$la sie
w literaturze przedmiotu, konstytucyjne pojecie prawa witasnoséci jest szersze niz
cywilistyczna definicja tego prawa i obejmuje wszystkie prawa rzeczowe, spetniajace
powyzsze trybunalskie kryteria (np. wiasnos¢ intelektualna), a takze prawa
majgtkowe, ktdre nie mieszczg sie w cywilistycznym pojeciu wiasnosci, a spetiajg
ww. warunki trybunalskie (np. wtasno$¢ przemystowa; zob. L. Garlicki, op. cit. , s 8-9,
tak w stanowisku Prokuratora Generalnego w sprawie zakonczonej wyrokiem TK
z21 marca 2001, sygn. akt K 24/00, uznajacego za wiasno$¢ prawo do znaku
towarowego [sad konstytucyjny w tym zakresie umorzyt postepowanie i nie
wypowiedziat sie merytorycznie]).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na tle art. 64 Konstytucji
ugruntowany jest poglad, ze ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie tylko
obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajgcych ochrony

prawnej prawom majgtkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
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przyjmowania regulacji, ktére owo prawo moglyby pozbawiaé ochrony prawnej lub
tez ochrone te ogranicza¢” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05,
czy tez 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Ochrona zapewniana wtasnosci
i innym majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej
cechy jest skutecznoé¢ realizacji okre$lonego prawa podmiotowego w konkretnym
otoczeniu systemowym, w ktéorym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane
powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 .,
sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r.,
sygn. akt SK 26/03).

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze zasada rowno$ci posiada szczegoine
umocowanie konstytucyjne, jesli chodzi o ochrone prawa wtasno$ci, a takze innych
praw majatkowych. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze: ,(...) art. 64 ust. 2
powinien by¢ interpretowany i stosowany w bliskim zwigzku z art. 32, bo zapewnienie
«réwnej dla wszystkich» ochrony prawnej jest elementem «réwnego traktowania
przez wtadze publiczne» (art. 32 ust. 1 zd. 2). (...) przy odnoszeniu zasady rownosci
do praw, ktére gwarantuje art. 64, jednoczesnie powotuje sie art. 64 ust. 2 i art. 32,
zakfadajac, iz wynikajg z nich analogiczne konsekwencje prawne (...)" (L. Garlicki,
op. cit., komentarz do art. 64, s. 16; zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt SK 22/01; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 17 marca 2008 r.,
sygn. akt K 32/05). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig,
ze nakaz rownej ochrony praw majatkowych musi byé postrzegany na tle réznego
charakteru tych praw — zréznicowanie praw majatkowych determinuje bowiem
zroznicowanie zakresu ich ochrony (wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt
K 23/98; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98). Ochrona praw majatkowych tej same;
kategorii — podobnie jak ogdlna zasada réwnosci — moze podlegal ograniczeniom,
pod warunkiem przyjecia uzasadnionego kryterium zréznicowania. Jesli wiec mozna
wykazaé, ze odstepstwa od réwnego traktowania sg relewantne, proporcjonalne
i powigzane z innymi wartosciami, normami i zasadami konstytucyjnymi,
to zréznicowanie takie staje sie dopuszczalne.

Ustanowiony przez art. 64 ust. 2 Konstytucji nakaz ochrony prawa wtasno$ci
nalezy rozpatrywa¢ w dwoch aspektach. Po pierwsze, jako gwarancje réwnej dla
wszystkich ochrony prawa wtasnosci. W drugim aspekcie ochrong jest objety kazdy,

komu przystuguje prawo majgtkowe bez wzgledu na posiadane cechy osobowe
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wiasciciela. Z przepisu tego wynika zatem konstytucyjne prawo do ochrony wtasnosci
0 charakterze prawa podmiotowego (postanowienie TKz 27 listopada 2006 r.,
sygn. akt SK 13/06; wyrok TK z 19 lipca 2005 r., sygn. akt SK 20/03).

2. 3. Analiza zgodnosci

1. Argumentacja Prezydenta RP przedstawiona we wniosku, ktdra miataby
przemawia¢ za niekonstytucyjnoscig art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ustawy
nowelizujgacej dotyczy dwoch réznych zagadnien, ktére nalezy rozdzielic.
A mianowicie wnioskodawca kwestionuje zaréwno retroaktywne wejScie w zycie
art. 1 pkt 1 u.n. (wniosek, s. 10-11), jak i dopuszczalnos¢ dalszego, na przysztos¢,
stosowania ustawy o EURO (wniosek, s. 8-9). W tym drugim przypadku, zdaniem

Sejmu, kontroli powinien podlegaé jedynie art. 1 pkt 1 u.n.

2. Sejm w pkt 11.1.1.3. pisma uznat, ze art. 2 u.n. w czesci obejmujacej zwrot:
,Z mocg od dnia 8 czerwca 2012 r” za niezgodny z art. 2 Konstytucji (zasadg lex retro
non agif). Stangt bowiem na stanowisku, iz retroaktywne wejscie w zycie ustawy
nowelizujacej, w tym jej art. 1 pkt 1, nie jest konieczne i nie przemawiajg za takim
okresleniem uzyskania mocy wigzacej przepisdw ustawy nowelizujgcej inne wartosci
konstytucyjne. Z uwagi na to, trzeba réwniez przyjac, ze wejscie w zycie z moca od 8
czerwca 2012 r. art. 1 pkt 1 u.n. narusza zasade zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucii.
Retroaktywne zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow, ktérych prawa sg
ograniczane w procesie inwestycyjnym dotyczacym przedsiewzigecia Euro 2012
(podmiotéw podobnych), réwniez nie spetnia standardu konstytucyjnego.

Stwierdzi¢ zatem trzeba, ze art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 u.n. w zakresie
odnoszgcym sie do okresu poprzedzajacego wejscie w zycie ustawy nowelizujace;
jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Zdaniem Sejmu, nie jest jednakze zasadne okre$lenie takiego zakresu
niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 u.n. w petitum pisma. Postuzenie
sie technikg zakresowej derogacji powoduje, ze nawet przy stwierdzeniu
niekonstytucyjnosci przepisu w sensie formalnym pozostaje on w systemie prawa

(jednostka redakcyjna tekstu aktu normatywnego nie zostaje uchylona), derogowana
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jest natomiast zawarta w nim norma prawna (jedna z norm prawnych majgcych
— potencjalnie — Zrddto w tresci przepisu) w okre$lonym zakresie przedmiotowym
lub podmiotowym. Kontrola konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw w niniejszym
postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym stanowi uprzednig (prewencyjna)
abstrakcyjng kontrole norm. Kontrola norm nastepuje przed wejSciem w zycie
przepiséw. Artykut 1 nie zostat jeszcze wprowadzony do systemu prawa
(nie nastgpito dodanie ust. 2a do art. 1 ustawy o EURQO). Bezprzedmiotowa bytaby
zatem jego zakresowa derogacja, jesli nie wszediby on retroaktywnie w zycie. Sejm
w pkt 11.1.1.3. pisma uznat, ze wejscie w zycie ustawy nowelizujacej z mocg od dnia
8 czerwca 2012 r. bytoby niezgodne z zasadg lex retro non agit wynikajaca z art. 2
Konstytucji. Akceptacja takiego stanowiska prowadzi do wniosku, iz nie jest
konieczne wskazywanie ww. zakresowe] niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 1 w zwigzku

z art. 2 u.n. w petitum pisma.

3. Ponadto, Prezydent RP kwestionuje rowniez dopuszczalno$¢ dalszego, na
przysztos¢, stosowania ustawy o EURO ze wzgledu na naruszenie zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (dalej takze jako zasada lojalnosci).
Problemem konstytucyjnym, ktéry nalezy rozpatrzy¢é jest mozliwo$é, w zgodzie
z konstytucyjnym standardem, rozszerzenia czasowego zakresu stosowania ustawy,
ktora ustala uproszczony proces inwestycyjny, obnizajacy w stosunku do regut
og6lnych standard ochrony praw i wolnosci.

Dalsze stosowania ustawy o EURO 2012 umozliwi dokonczenie, przy
zastosowaniu  przewidzianego przez ww. ustawe uproszczonego trybu
inwestycyjnego, przedsiewzie¢ Euro 2012. Przedsiewzigcia Euro 2012 zostaty,
zgodnie z dyspozycjg art. 4 ustawy o EURO, wyliczone w rozporzadzeniu
z29 grudnia 2009 r. Znaczna cze$¢ wskazanych tam inwestycji zostata
juz zrealizowana. Jak wynika z analizy procesu legislacyjnego niedokoriczone
zostaty 33 inwestycje (w chwili prac nad ustawag nowelizujgca). Byty one w réznym
stopniu zaawansowania i sg to przede wszystkim inwestycje infrastrukturalne
(zob. wypowiedzi podsekretarza stanu w Ministerstwie Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej M. Jankowskiego oraz sekretarza stanu w Ministerstwie Sportu
i Turystyki G. Karpinnskiego na posiedzeniu Komisji Kultury Fizycznej, Sportu
i Turystyki [Nr 35] w dniu 24 lipca 2012 r., zapis przebiegu posiedzenia; wypowiedzi

sekretarza stanu w MTBiIGM T. Jarmuziewicza na posiedzeniu Sejmu w dniu 286 lipca
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2012 r., sprawozdanie stenograficzne, s. 326 i n.; wypowiedZ minister J. Muchy
na posiedzeniu Komisji Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki [Nr 38] z dnia 26 lipca
2012 r., zapis przebiegu posiedzenia). Szesnascie z tych inwestycji moze uzyskac
dofinansowanie ze $rodkéw UE w ramach ,Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko” (wypowiedz sekretarza stanu w MTBIGM T. Jarmuziewicza
na posiedzeniu Sejmu w dniu 26 lipca 2012 r., sprawozdanie stenograficzne, s. 326-
327). Warunkiem otrzymania unijnych $rodkéw finansowych jest dokorczenie

inwestycji do 31 grudnia 2015 .

4. Whnioskodawca podnosi zarzut, iz wprowadzenie nowelizacji umozliwi
,nie tylko kontynuowanie rozpoczetych przedsiewzie¢, dotyczgcych EURO 2012
ale rozpoczynanie réwniez tych, wobec ktérych nie podjeto jeszcze zadnych dziatan”.

Zakres inwestycji, ktére mozna zrealizowaé, na skutek uchwalenia ustawy
nowelizujgcej byt przedmiotem rozwazan w trakcie prac legislacyjnych. Podnoszone
wowczas watpliwosci, korespondujgce z sygnalizowanymi przez wnioskodawce,
ze przepisy ustawy o EURO bedg mogly zostaé zastosowane do innych
przedsiewzie¢, niz wymienione w rozporzadzeniu z 29 grudnia 2009 r. Z analizy
procesu legislacyjnego jednoznacznie wynika, ze mozliwo$¢ rozszerzenia po wejsciu
w zycie nowelizacji katalogu przedsiewzie¢ Euro 2012 byta jednoznacznie
wykluczana (zob. wypowiedz posta |. Rasia: ,Oczywiécie nie wszystko sie udalo, jest
poslizg. Z tego wynika ta nowelizacja — powiem tak, porzadkujgc. Stad tez na tej
zamknietej liscie, ktéra jest ograniczona i do ktdérej nie mozemy niczego nowego
dopisa¢ [...]", zob. sprawozdanie stenograficzne z 19 posiedzenia Sejmu w dniu
26 lipca 2012 r.). Wrecz odwrotnie, w trakcie procesu legislacyjnego sygnalizowano
zamiar ograniczenia listy przedsiewzie¢ Euro 2012 do tych, ktére sg
wspoffinansowane ze $rodkoéw unijnych (zob. wypowiedz posta |. Rasia podczas
posiedzenia Komisji Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki [Nr 35] w dniu 24 lipca
2012 r.; wypowiedz sekretarza stanu w MSIT G. Karpinskiego podczas ww.
posiedzenia komisji; wypowiedZ posta |. Rasia podczas posiedzenia Sejmu,
sprawozdanie stenograficzne z 19 posiedzenia Sejmu w dniu 26 lipca 2012 r.).

Zgodnie z brzmieniem ust. 2a, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1 u.n., przepisy
ustawy o EURO stosuje sie do przedsiewzie¢ wskazanych w akcie wydanym na
podstawie art. 4 ust. 1 ustawy o EURO i niezrealizowanych przed rozpoczeciem

turnieju EURO. Wyktadnia jezykowa sktania do takiego rozumienia tego przepisu,
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ktére oznaczatoby, iz dopuszczalne jest stosowanie ustawy o EURO wylgcznie do
inwestycji, ktére wdniu rozpoczeciu turnieju, byly sklasyfikowane jako
przedsigwzigcia Euro 2012 (znajdowaty sie w wykazie przedsiewzie¢ Euro 2012
stanowigcym zatgcznik do rozporzadzenia z 29 grudnia 2009 r.) i nie zostaly
zakonczone. Wyktadania historyczna tego przepisu wzmacnia taki rezultat
interpretaciji.

Wspomnie¢ réwniez nalezy, ze w trakcie prac na projektem ustawy
nowelizujgcej, zgtoszono poprawke, aby ust. 2a, o ktérym mowa w art. 1 u.n., nada¢
nowe brzmienie: ,Przepisy ustawy stosuje sie takze do przedsiewzie¢ Euro 2012,
ktore spetniajg tacznie nastepujgce warunki: [...] 2) okreslono je w przepisach
wydanych na podstawie art. 4 ust. 1, w brzmieniu obowigzujacym w dniu 8 czerwca
2012 r. [...]". Poprawka ta uzyskata negatywng rekomendacje (druk sejmowy nr 615-
ANIl kad.) i w trakcie Il czytania zostata odrzucona (sprawozdanie scenograficzny z
19 posiedzenia Sejmu w dniu 27 lipca 2012 r., s. 427). Zdaniem Sejmu, z tego faktu
nie mozna wnioskowagé, iz dopuszczalne jest poszerzenie listy inwestycji, co do
ktérych mozliwe bedzie zastosowanie uproszczonego trybu przewidzianego
wustawie o EURO. Oprécz ww. warunku (przedsiewziecia sg okreslone
w rozporzgdzeniu w brzmieniu z daty 8 czerwca 2012 r.), przestankg kontynuowania
inwestycji w rezimie ustawy o EURO bylo, aby ,zostata dla nich [przedsiewzie¢ Euro
2012 - uwaga wilasna] wydana decyzja ostateczna o ustaleniu lokalizacji
przedsiewziecia Euro 2012 przed dniem 8 czerwca 2012 r.” (zob. poprawke zawartg
w druku sejmowym nr 615-A/VIl kad.). Ten drugi warunek wykluczatby jedng
inwestycje (budowa odcinka linii kolejowej od stacji Modlin do Mazowieckiego Portu
Lotniczego oraz budowa stacji kolejowej Mazowiecki Port Lotniczy Warszawa-Modlin;
nr 37 w wykazie przedsiewzie¢ Euro 2012 stanowigcym zafgcznik do rozporzgdzenia

z 29 grudnia 2009 r.), co mogto spowodowac odrzucenie poprawki.

5. Rozwazy¢ trzeba takze charakter prawny rozporzgdzenia z 29 grudnia
2009 r. Zdaniem Sejmu, posiada on podobny status, jak przepisy ustawy o EURO
regulujgce proces inwestycyjny. Rozporzadzenie z 29 grudnia 2009 r. nie zostato
uchylone, a zatem formalnie obowigzuje. Jest rowniez stosowane do stanéw
faktycznych, ktére zaszty przed rozpoczeciem turnieju EURO. Rozstrzygnigcie,
czy dany proces inwestycyjny dotyczy przedsiewziecia Euro 2012 jest kluczowe do

ustalenia stanu prawnego, ktéry powinien regulowac ten proces. Natomiast ustalenie,
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czy dane przedsiewziecie jest przedsiewzieciem Euro 2012 jest mozliwe jedynie przy
zastosowaniu przepiséw rozporzadzenia z 29 grudnia 2009 r. Decydujgce jest
bowiem, czy zostato ono wymienione w ww. rozporzgdzeniu (niezaleznie na ktérym
miejscu; zob. rozwazania na ten temat w wyroku WSA w Warszawie z 27 listopada
2009 r., sygn. akt VII SA/Wa 1374/09). Nie mozna zatem zasadnie twierdzi¢,
ze przestato ono obowigzywac i byé stosowane (wniosek, s. 11). Natomiast wejscie
w zycie ustawy nowelizujgcej (na przyszio$€) pozwoli stosowaé przepisy ustawy
0 EURO oraz rozporzadzenia z 29 grudnia 2009 r. w stosunku do standw

faktycznych, ktore powstang po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej.

6. Ponadto, wskaza¢ trzeba na interes publiczny, ktéry ma zosta¢ osiggniety
poprzez umozliwienie dalszego stosowania uproszczonych procedur. Jest nim
mozliwo$¢ finansowania z puli unijnych $rodkéw finansowych realizacji istotnych
z punktu widzenia interesu ogolnospotecznego inwestycji infrastrukturalnych, takich
jak budowa droég publicznych (np. potaczenie portu lotniczego z Portem Morskim
Gdansk — trasa Stowackiego w Gdansku; nr 8 wykazu), kolei (np. budowa dworca
kolejowego Krakéw Gtéwny zintegrowanego z miejskim transportem publicznym,
nr32 wykazu), miejskiego transportu szynowego (np. zintegrowany system
transportu szynowego w aglomeracji we Wroctawiu, nr 68 wykazu; modernizacja
trasy tramwajowej Dworzec Wilenski — Stadion Narodowy — rondo Waszyngtona
wraz z zakupem 30 tramwajéw niskopodiogowych [Warszawa], nr 64), portdw
lotniczych (rozbudowa Portu Lotniczego Poznan-tawica, nr 38 wykazu). Inwestycje
takie majg stuzy¢ uzytecznoéci ogotu, za ich realizacjg przemawia uzasadniony
interes spoteczny. Dotychczasowe orzecznictwo sgdow administracyjnych wskazuje,
ze planowane terminy realizacji inwestycji, finansowanie inwestycji z funduszy
europejskich (przedtuzajgcy sie proces przygotowania inwestycji do realizacji moze
doprowadzi¢ do cofniecia przeznaczonych na ten cel srodkéw z Unii Europejskiej),
poprawa jakosci ibezpieczenstwa ruchu uzytkownikow drég (kolei) sg zawsze
,2uzasadnionym przypadkiem” do zastosowania natychmiastowej wykonalnosci
decyzji (wyrok WSA w Warszawie z 3 lipca 2007 r., sygn. akt | SA/Wa 1447/06;
wyrok WSA w Warszawie z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Wa 1415/07).
Oznacza to, iz sgdy administracyjne dostrzegajg interes publiczny (ogoélnospoteczny)
przemawiajacy za szybkim zakonczeniem inwestycji, ktére umozliwig obnizenie

udziatu $rodkéw krajowych w finansowaniu inwestycji, a grozba utraty Srodkow
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unijnych przemawia za uproszczaniem procedur inwestycyjnych. Sejm podziela to
stanowisko. Doda¢ trzeba, ze wybor inwestycji (kryteriow je determinujgcych)
sposrod przedsiewzie¢ realizujgcych interes publiczny i dostosowanie do ich wagi
trybu jego realizacji, przy poszanowaniu standardu konstytucyjnego, lezy w zakresie
swobody regulacyjnej ustawodawcy, ktéry realizuje aktualnie przyjete zatozenia
polityki spoteczno-gospodarczej (np. rozwija transport kolejowy kosztem transportu

drogowego; rozbudowuje porty morskie, kosztem portéw lotniczych, itp.)

7. Ponadto, Sejm pragnie podkresli¢, iz wszystkie przedsiewziecia Euro 2012
zostaty wskazane w opublikowanym rozporzadzeniu z 29 grudnia 2009 r. Podmioty,
ktérych prawa zostalyby ograniczone na skutek prowadzenia procesu
inwestycyjnego, musialy zaktadaé, ze inwestycje te zostang zrealizowane
w uproszczonym trybie ustawy o EURO. Nie mogly oczekiwac i na takich zatozeniach
budowacé swoje plany, ze przedsigwziecia te nie zostang dokoriczone do rozpoczecia
turnieju EURO i tym samym w ogéle nie bedg realizowane w trybie uproszczonym.
Zdaniem Sejmu, ustawa zasadnicza nie chroni takich oczekiwan. Z tego tez powodu
Sejm nie podziela przekonania wnioskodawcy o naruszenia zasady lojalnosci, nawet
w przypadku realizacji inwestycji na podstawie ustawy o EURO, w stosunku do
ktérych nie zostata wydana jeszcze decyzja o ustaleniu lokalizacji (zdaniem

wnioskodawcy ,nie zostaly jeszcze rozpoczete”; wniosek, s. 9).

8. Prezydent RP wskazuje, ze rozporzgdzenie z 29 grudnia 2009 r. utracito
moc obowigzujgca wraz z przeprowadzeniem turnieju EURO, a przedtuzenie jego
obowigzywania skutkuje nie tylko brakiem adekwatnosci tresci delegacji do
obecnego stanu, ale takze niejasnoscig prawa dla jego adresatéw. Sejm nie podziela
tego stanowiska. Jak powyzej wskazano, rozporzgdzenie z 2009 r., dzielac losy
ustawy o EURO, nadal formalnie obowigzuje oraz moze by¢ i jest stosowane do
zdarzen, ktore zaszty przed 8 czerwca 2012 r. (zob. wyrok WSA w Warszawie
z 20 wrze$nia 2012 r., sygn. akt SA/Wa 1377/12; rozstrzygniecie dotyczyto legalnoéci
decyzji w przedmiocie ustalenia odszkodowania za nieruchomo$¢ przeznaczong pod
realizacje przedsiewziecia EURO 2012; ustalenie desygnatu pojecia przedsiewziecie
Euro 2012 jest réwniez istotne z punktu widzenia dopuszczalhosci wydania decyzji
o $rodowiskowych uwarunkowaniach, zob. art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika

2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
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spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na $rodowisko).
Zakres obowigzywania i stosowania rozporzadzenia z 29 grudnia 2009 r., ze wzgledu
na uchwalenie ustawy nowelizujacej, ktérg wnioskodawca kwestionuje (a nie
rozporzadzenie), nie powinien budzi¢ znacznych watpliwosci. Wejscie w zycie ustawy
nowelizujacej pozbawionej retroaktywnego charakteru, spowoduje na przysztosé, ze
przepisy ustawy o EURO i rozporzadzenia z 2009 r. beda mogty by¢ stosowane.
Kwestie zwigzane z wyznaczeniem zakresu temporalnego faktéw objetych
dziataniem przepiséw ustawy o EURQ, po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej (bez
retroakcji), zostang rozstrzygniete zgodnie z ogdlnymi zasadami intertemporalnymi,
to jest zasada ftempus regit actum w stosunku do kwestii prawa materialnego
administracyjnego oraz regutg bezposredniego (natychmiastowego) dziatania prawa
nowego w odniesieniu do prawa formalnego. Z tych powoddw Sejm nie podziela tezy
Prezydenta RP, ze adresaci norm nie mieliby pewnosci (po wejsciu w zycie ustawy

nowelizujgcej), jakie inwestycje objete bedg zakwestionowang ustawa,

9. Podsumowuijac:

a) nie jest mozliwe rozszerzenie katalogu przedsiewzie¢ Euro 2012
wyliczonych w wykazie przedsiewzie¢ Euro 2012 stanowigcego zatgcznik
do rozporzadzenia z 29 grudnia 2009 r. o kolejne inwestycje, niewskazane
w ww. wykazie w dniu 8 czerwca 2012 r.;

b) rozporzadzenie z 29 grudnia 2009 r. nadal formalnie obowigzuje
(nie zostato uchylone) i moze by¢ stosowane do standéw faktycznych, ktére
wystapity do dnia 8 czerwca 2012 r;

c) przedsiewziecia Euro 2012 stanowig inwestycje, za ktdrych realizacjg
przemawia interes publiczny; sa to bowiem gtéwnie istotne inwestycje
infrastrukturalne, a ich finansowanie nastapi z udziatem $rodkdw unijnych,
o ile dotrzymany zostanie stosowny termin zakonczenia przedsiewziecia,
to jest 31 grudnia 2015 r,;

d) wskazane w opublikowanym i ogdlnie dostepnym rozporzadzeniu
z 29 grudnia 2009 r. przedsiewziecia Euro 2012 miaty zosta¢ zrealizowane
w uproszczonym trybie ustawy o EURO; oczekiwania podmiotéw, ktorych
prawa moga zostaé ograniczone w procesie inwestycyjnym

niedokonczonych przedsiewzieé, ze te inwestycje nie =zostang
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zrealizowane w trybie uproszczonym nie podlegaja ochronie
konstytucyjnej;

e) kwestie intertemporalne, ktére powstang po wejéciu w zycie ustawy
nowelizujacej (bez retroakcji) zostang rozstrzygniete na podstawie
ogodlnych regut intertemporalnych: zasadq tempus regit actum oraz regutg

bezposredniego (natychmiastowego) dziatania prawa nowego.

10. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 1 u.n. jest
zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i

stanowionego przez nie prawa.

11. Nie nalezy kwestionowa¢, ze zaskarzone przepisy ograniczajg prawa
podmiotow, ktére sg dotkniete procesem inwestycyjnym przedsiewziecia Euro 2012,
w tym ochrone prawa wiasnosci os6b wywitaszczonych, innych praw rzeczowych
0sob, ktérym prawa te wygasaja, praw obligacyjnych (najem, dzierzawa, uzyczenie)
oséb, ktérym prawa te sg wypowiadane ze skutkiem natychmiastowym. Na
podstawie przepiséw ustawy o EURO nastepuje réwniez: niekorzystna modyfikacja
pozycji prawnej obywatela w procesie lokalizacji inwestycji oraz wywtaszczenia,
ograniczenie uprawnien strony w postepowaniu administracyjnym i administracyjno-
sgdowym, ktérego przedmiotem sa decyzje wydane w zwiazku zrealizacjg
przedsiewziecia Euro 2012, zapewnienie takim decyzjom z mocy prawa mocy
natychmiastowej wykonalno$ci, ograniczenie uprawnienn organu nadzorczego i sadu
administracyjnego jedynie do stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa.
Nie musi to by¢ jednak réwnoznaczne z naruszeniem Konstytucji. Ocena
konstytucyjnoprawna przepisow uzalezniona jest od tego, czy spetniajg one
wymagania piyngce z zasady proporcjonalnosci, szczegdinie z punktu widzenia
ptynacych z niej zasad przydatnosci, koniecznoSci oraz zakazu nadmiernej
ingerenciji.

W aspekcie analizy zgodnosci z Konstytucja nalezy zbada¢, czy przediuzenie
stosowania ww. ograniczen zwigzanych z realizacja przedsiewziecia Euro 2012

spetnia warunki przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

12. Klauzula dopuszczalnosci ograniczen wolnosci i praw jednostki

ustanowiona w art. 31 ust. 3 Konstytucji sktada si¢ z trzech czeéci. Pierwsza dotyczy
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formalnej podstawy ewentualnych ograniczen, ktérg moze byé tylko ustawa. Druga
dotyczy przestanek ograniczen (sze$¢ przestanek), trzecia za$ stanowi gwarancje
nienaruszalnosci istoty wolnosci i prawa.

Wymdg ustawy jako formalnej podstawy ograniczen wolnosci i praw zostat
spetniony w badanej sprawie.

Druga czes¢ klauzuli dopuszczajgcej ograniczenia praw i wolnosci jednostki
dotyczy materialnych przestanek ograniczen. Laczna analiza warto$ci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji moze prowadzi¢ do wniosku, ze wyrazajg one wszystkie
koncepcje interesu publicznego jako ogélnego wyznacznika granic wolnosci i praw
jednostki. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji ,rozpisuje” te ogdlng kategorie interesu
publicznego na szes¢ kategorii (intereséw) o bardziej szczegdtowym charakterze
(L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. Ill, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 22).

Z perspektywy poddanej pod ocene regulacji, przestanka, ktora
usprawiedliwia ograniczenia wolnosci i praw jednostki jest przestanka ,porzadku
publicznego”. Porzadek publiczny rozumiany jest jako dyrektywa takiej organizacji
zycia publicznego, ktdéra zapewniaé ma minimalny poziom uwzgledniania interesu
publicznego. Przestanka porzadku publicznego jest zorientowana na zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania zycia spotecznego — i tym samym — nie jest wytacznie
powiazana z .panstwem”. Porzadek publiczny zaktada organizacje spoteczenstwa,
ktéra jest oparta na wartosciach przez to spofeczehstwo podzielanych
(zob. M. Wyrzykowski, Granice praw i wolno$ci — granice wiadzy [w:] Obywatel — jego
wolno$ci i prawa. Zbior studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 50).

W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat Konstytucyjny
podniést, ze przestanka ochrony porzadku publicznego, mimo jej dalece
niedookreslonego tresciowo charakteru, miesci w sobie niewatpliwie postulat takiego
uksztattowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktéry umozliwia normaine
wspotzycie jednostek w organizacji panstwowej. Na tle powyzszych ustalen zakresu
przestanki ,porzadku publicznego”, uprawnionym jest poglad, ze sprawna realizacja
inwestycji w zakresie drég publicznych, portéw lotniczych, kolei, szynowych sieci
transportowych, ktéra stuzy rozwinieciu sieci komunikacyjnych w Polsce, miesci sie
wtymze zakresie. Na marginesie nalezy takze zauwazyé, iz drogi publiczne

i infrastruktura komunikacyjna zostaty zaliczone przez Trybunat Konstytucyjny do
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dobra wspoélnego jako element infrastruktury materialnej zycia catego panstwa
(M. Piechowiak, Dobro wspdine jako fundament polskiego porzadku konstytucyjnego,
Warszawa 2012, s. 371 i przywotane tam orzecznictwo).

Zgodnie z ustalong linig orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego z art. 31
ust. 3 Konstytucji mozna wywies¢ wymaganie niezbednosci, przydatnosci
i proporcjonalnosci  sensu  stricto  regulacji  ograniczajacej  korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw (wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt
SK 23/01).

Wydaje sie, iz zakwestionowana ustawa realizuje zaréwno wymog
niezbednosci jak i przydatnosci. Za przyjeciem powyzszej tezy przemawia poglad
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt
K 23/05). ,Jezeli bowiem celem ustawy byto uproszczenie procedur przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych, to wytgczenie spod rezimu ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym takich spraw moze przyczyni¢ sie do
szybszej realizacji inwestycji drogowych. Zastosowanie petnego trybu i warunkéw,
zawartych w ustawie o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym,
powodowatoby znaczne opdznienia zwigzane zrealizacjg budowy drég w Polsce,
a nawet prowadzitoby do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na
priorytetowy interes publiczny, jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury
drogowej w Polsce, i konieczno$é racjonalnego wykorzystania unijnych $rodkéw
finansowych, mozliwe sa odstepstwa, a nawet wylaczenia stosowania niektérych
ustaw w zwigzku z realizacjg inwestycji drogowych”. W tym miejscu Sejm pragnie
zauwazyC, iz niedokoficzone przedsiewziecia Euro 2012, to inwestycje
infrastrukturalne, ktére jesli nie zostang zakonczone do 31 grudnia 2015, nie bedg
mogly by¢ wspétfinansowane ze Srodkéw unijnych. Z tych wzgledéw poglad
Trybunatu wyrazony w przywotanym wyzej orzeczeniu nalezy odnosié réwniez do
regulacji zakwestionowanych w niniejszym postepowaniu. Umozliwienie dalszego
stosowania przepiséw ustawy o EURO i tym samym utrzymanie uproszczonej
procedury inwestycyjnej spetnia ww. kryteria niezbednosci i przydatnosci.

Kryterium proporcjonalnosci sensu stricto zastosowania ograniczenia, ktérym
postuguje sie art. 31 ust. 3 Konstytucji, oznacza obowigzek wyboru przez
ustawodawce jak najmniej ucigzliwego $rodka. W sytuacji, gdy cel obrany przez
ustawodawce mozliwy jest do osiggniecia przy zastosowaniu innego $rodka,

pociggajacego za sobg mniejszg ingerencie w prawa i wolnoéci jednostki,
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to zastosowanie przez ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to,
co jest konieczne. Poglad ten znalazt wielokrotnie potwierdzenie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 33/98 oraz 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00). Prolongata stosowania
przepisow ustawy o EURO dotyczy wytacznie inwestycji niezakoriczonych, ktére
zostaty wskazane w rozporzadzeniu z 29 grudnia 2009 r. Ograniczenia sg zatem
przejsciowe, a przepisy ustawy o EURO nie stanowig rozwigzania systemowego.
Odpowiadajac na pytanie czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg
w proporcji do ciezardw nakfadanych na obywateli Sejm pragnie wskaza¢ na powyzej
przedstawione juz argumenty. Wejscie w Zzycie ustawy nowelizujacej pozwoli
dokoniczy¢ inwestycje infrastrukturalne, wymienione w rozporzadzeniu z 29 grudnia
2009 r. Inwestycje te stanowig cel publiczny; podnoszg bezpieczenstwo i jakos¢
zycia mieszkancéw miast, w ktérych sg prowadzone. Ponadto, mozliwos¢
sfinansowania ich w znacznej czesci ze $rodkdw unijnych stanowi realizacje
konstytucyjnego nakazu zachowania réwnowagi budzetowej. Majac na wzgledzie
wskazany powyze] cel, ktéremu stuzy reaktywacja stosowania przepiséw ustawy
o EURO, nalezy stwierdzi¢, ze ,przediuzenie” stosowania ograniczen praw osbdb
zaangazowanych w procesie inwestycyjnym (za wyjatkiem inwestora, ktory jest
w korzystniejszej sytuacji w stosunku do regulacji ogélnej) w analizowanym aspekcie

znajduje usprawiedliwienie w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji.

13. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt
K 4/10) oceniat zgodno$¢ z Konstytucja przepiséw ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.). Uznat w nim za zgodne
zart. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji przepisy
ww. ustawy, ktore: (a) wytaczalty mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci ostatecznej
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja
stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe drogi oraz (b) umozliwiaty jedynie
(w przypadku uwzglednienia skargi na decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestyc;ji
drogowej, ktorej nadano rygor natychmiastowe] wykonalnosci) stwierdzenie przez
sgd administracyjny po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi, ze decyzja

narusza prawo z przyczyn wyszczegodlnionych w art. 145 lub 156 k.p.a. Trybunat
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Konstytucyjny stwierdzit, ze: 1) budowa drog o odpowiednim standardzie jest kwestig
dobra wspéinego, 2) procedura wywlaszczenia zawarta w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami (u.g.n.) bedaca wzorcowym rozwigzaniem w tym zakresie, nie
moze stanowi¢ trybu pozyskiwania nieruchomosci pod budowe drog, gdyz
paralizowataby prowadzenie inwestycji. Ograniczenie prawa wiasnosci, ktdrego
zrédtem jest art. 31 ust. 2 specustawy, jest przydatne, poniewaz niewatpliwie
przyczynia sie do szybszego zakonczenia postepowania wywtaszczeniowego i do
definitywnego uregulowania stosunkéw wiasnosciowych w odniesieniu do
nieruchomosci przejmowanej pod budowe drogi, 3) przy realizacji inwestycji
liniowych, obejmujacych catg liste nieruchomosci, wywtaszczenie z mocy prawa jest
metodg skuteczna. Nalezy doda¢, ze ten sposdb odjecia wtasnoéci gwarantuje rowne
potraktowanie catej grupy wtascicieli, ktérzy znalezli sie w tej samej sytuacji
faktycznej, 4) wytyczenie drogi zgodnie z zasadami ochrony Srodowiska i sztukag
inzynierskg wyznacza w spos6b nieuchronny i obiektywny liste nieruchomoéci
przeznaczonych pod droge, czyli do wywtaszczenia. Trybunat uznat, ze ograniczenia
prawa wiasnosci, wynikajgce z zaskarzonych przepiséw, nie sg nadmierne.
Dwukrotne prolongowanie obowigzywania ustawy jest podyktowane utrzymujgcym
sie ztym stanem sieci drogowej w Polsce, za$ objecie ustawg wszystkich drég wynika
z potrzeby zapewnienia ich zrbwnowazonego rozwoju.

Uproszczony tryb inwestycyjny okreslony w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r.
0 szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych, jest zblizony do trybu przewidzianego w ustawie o EURO (zgodnie z art.
1 ust. 4 ustawy o EURO przedsiewziecia Euro 2012 mogg zosta¢ zrealizowane takze
na podstawie ustawy z 10 kwietnia 2003 r.). Sejm stoi na stanowisku, ze powyzsza
argumentacja trybunalska, zgodnie z ktéra, jesli realizowane sg istotne dla dobra
wspoélnego przedsiewzigecia, a ograniczenia praw i wolnosci obywateli nie sg
nadmierne, uproszczony tryb inwestycyjny jest dopuszczalny konstytucyjnie, moze
zosta¢ uwzgledniona, mutatis mutandis, takze do oceny ,przediuzenia” stosowania
ustawy o EURO. Zgodnie z powyzszym tokiem rozumowania, reaktywacja

stosowania przepiséw ustawy o EURO nie naruszataby zasady proporcjonalnosci.

14. W opinii Sejmu powyzszy wywdd o koniecznosci utrzymania dla $Scisle
okreslonych przedsiewzie¢ uproszczonego trybu inwestycyjnego, ktorego istotg jest

ograniczanie wtasnos$ci i innych praw majatkowych, przemawia za stwierdzeniem,
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ze brak jest przestanek pozwalajgcych na obalenie domniemania konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw. Tym samym stwierdzi¢ trzeba, ze art. 1 pkt 1 u.n. jest

zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

15. Prezydent RP stawia zarzut naruszenia prawa do rownej ochrony
wtasnosci i innych praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji). Pierwsza grupg
podmiotdéw podobnych, ktorg réznicowa¢c ma ustawa o EURO sg ,podmioty,
w ktérych prawa czy interes proces inwestycyjny bezposrednio wkracza” (wniosek,
s. 13). Wnioskodawca wskazuje, iz zréZnicowanie pozycji prawnej podmiotéw
podobnych nastepuje w stosunku do praw majgtkowych oséb uczestniczacych
w procesie realizacji przedsiewzigcia Euro 2012, ktére sg w tym procesie
ograniczane lub tracone (wniosek, s. 13-14). Chodzi o prawo witasnosci
(ha podstawie ustawy o EURO staje sie z mocy prawa wiasnoscig Skarbu Parnstwa
albo jednostki samorzadu terytorialnego), uzytkowanie wieczyste (na podstawie
przepisow ustawy o EURO wygasa), ograniczone prawa rzeczowe, (na podstawie
ustawy o EURO wygasajg), prawa obligacyjne zwigzane z uzytkowaniem
nieruchomoéci Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego
(na podstawie ustawy o EURO sg wypowiadane ze skutkiem natychmiastowym).

Zgodzi¢ sie trzeba z wnioskodawcg, ze dochodzi do odmiennego traktowania
podmiotdw, ktérych prawa sg ograniczane w procesie inwestycyjnym przedsiewziec
Euro 2012, w stosunku do tych oséb, ktére uczestniczg w procesie inwestycyjnym na
zasadach ogoélnych, a ich prawa ulegajg ograniczeniu (por. art. 24a ust. 3 ustawy
0 EURO, art. 121 u.g.n; art. 24d ust. 3 ustawy o EURO, art. 121 ust. 2 u.g.n.; art. 24a
ust. 4 ustawy o EURO; art. 24d ust. 2 ustawy o EURO, art. 123 ust. 2 u.g.n.).
Jednakze, ochrona praw majatkowych (tej samej kategorii), podobnie jak ogélna
zasada réwnosci, moze podlegac¢ zréznicowaniu, jesli zostanie przyjete uzasadnione
kryterium odmiennego traktowania. Skoro mozna wykazaé, ze odstepstwa od
rownego traktowania sg relewantne, proporcjonalne i powigzane z innymi
warto$Sciami, normami i zasadami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie staje sie
dopuszczalne.

Dalsze stosowanie przepiséw ustawy o EURO w stosunku do przedsiewzigé
Euro 2012, ktére nie zostaty dokonczone, umozliwi ich zakonczenie w takim terminie,
ktéry pozwoli wykorzysta¢ $rodki unijne. Inwestycije te majg charakter

infrastrukturalny, a ich dokonczenie stanowi realizacje celu publicznego (podnoszg
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bezpieczenstwo i jakos¢ zycia mieszkancow miast, w ktérych sg prowadzone).
Wspomniane powyzej wspotfinansowanie tych przedsiewzieé¢ ze $rodkéw UE ma na
celu réwniez realizacje konstytucyjnej zasady réwnowagi finanséw publicznych.

Z tych powodéw, nalezy uznaé¢, ze za odmiennym traktowaniem podmiotéw
podobnych przemawiajg argumenty relewantne (pozostajg w bezposrednim zwigzku
z celem przepiséw roznicujgcych), proporcjonaline (waga realizowanych intereséw
pozostaje w bezposrednim zwigzku z waga intereséw naruszanych) oraz pozostajg
w zwigzku z innymi warto$ciami konstytucyjnymi (porzadku publicznego, réwnowagi
finanséw publicznych).

Odmienne uksztaltowanie pozycji prawnej tych podmiotéw uczestniczacych
w procesie realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012, ktérych prawa majatkowe sg
naruszane nie przesgdza zatem o niekonstytucyjnosci badanej regulacji.

W zwigzku z powyzszym trzeba stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 1 u.n. jest zgodny z

art. 64 ust. 2 Konstytucji.

16. Drugg grupe niekonstytucyjnie — zdaniem Prezydenta — zr6znicowanych
podmiotdéw podobnych stanowig inwestorzy. W tym przypadku wnioskodawca bardzo
lakonicznie uzasadnia zarzut naruszenia Konstytucji. Wyjadnia jedynie:
.Ustawodawca wprowadzajgc szczegdlne unormowania stuzgce pozyskiwaniu
decyzji niezbednych do rozpoczecia inwestycji, z jednej strony uprzywilejowuje
inwestoréw dziatajgcych w oparciu o nie, wzgledem tych, ktérzy realizujgc nawet tego
samego rodzaju inwestycje z nowelizowane] ustawy upraszczajgcej procedury
skorzysta¢ nie mogq” (wniosek, s. 13). Zdaniem Sejmu, Prezydent RP nie wyjasnit,
w zakresie jakich praw majgtkowych pozycja prawna inwestoréw jest réznicowana
poprzez ustawe nowelizujaca. Korzystnigjsza sytuacja prawna inwestorow
realizujgcych przedsiewziecia Euro 2012 polegajaca na uproszczonym (szybszym)
pozyskiwaniu decyzji administracyjnych niezbednych do rozpoczecia inwestycji, nie
stanowi, zdaniem Sejmu, prawa majgtkowego chronionego przez art. 64 ust. 2
Konstytucji. Wzorcem dla regulacji wprowadzajacej takie odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych mogtby stanowi¢ art. 32 Konstytucji, ktory jednakze nie zostat
wskazany przez wnioskodawce jako podstawa kontroli. Z tego powodu analiza
merytoryczna dla tego zarzutu nie moze zosta¢ przeprowadzona.

Jedynie na marginesie nalezy wskaza¢, iz te same argumenty, ktore

przemawialy za mniej korzystnym uksztattowaniu pozycji prawnej uczestnikdw
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procesu inwestycyjnego przedsiewzie¢ Euro 2012, ktéorym prawa majatkowe
sg ograniczane, stanowig rowniez przestanke korzystniejszego traktowania inwestora
realizujgcego takie przedsiewziecia. Warto réwniez wspomnie¢, ze zgodnie z art. 13
ust. 2 i ust. 3 ustawy o EURO to spotki celowe (utworzone przez Skarb Panstwa albo
wskazane w ustawie jednostki samorzadu terytorialnego) mogty wykonywaé¢ zadania
inwestora, zastepczego inwestora i nadzoru inwestorskiego. Pomiedzy nimi,
a inwestorami stanowigcymi podmioty prywatne nie wystepuje istotna cecha

wspoina; nie sg to podmioty podobne.

3. Konstytucyjnosé calej ustawy

Artykut 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej zostat uznany za zgodny z wzorcami
kontroli. Natomiast art. 2 u.n. w czesci obejmujacej zwrot: ,z mocg od dnia 8 czerwca
2012 r’ jest niezgodny z art. 2 Konstytugcji. Derogacji trybunalskie ulegnie zatem
czesS¢ przepisu, ktéra nakazywala wsteczne dziatanie ustawy nowelizujace;.
Jednakze sama ustawa moze wej$¢ w zycie zgodnie z art. 2 u.n. w brzmieniu:
,<Ustawa wchodzi w zycie po upilywie 14 dni od dnia ogtoszenia”. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze niekonstytucyjny przepis (jego cze$¢) nie jest nierozerwalnie

zwiazany z catg ustawa.

MARSZALEK SEJMU
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