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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwiagzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam stanowisko w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
z 24 lutego 2017 r. (sygn. akt K 2/17), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska
(tj. Dz. U. z2017 r. poz. 519) jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, a takze z zasada réwnej ochrony
wiasnosci wyrazong w art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuvcji oraz
z zasadg sprawiedliwej rownowagi wywodzong z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji
o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36,
poz. 175, ze zm.).

Ponadto, wnosze o umorzenie postepowania w zakresie badania zgodnosci
zakwestionowanego przepisu z zasadg okreslonosci przepiséow prawa, wywodzona
z art. 2 Konstytuciji, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zostato wszczete
wnioskiem z 24 lutego 2017 r., w ktérym Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO,
wnioskodawca) zakwestionowat konstytucyjnoS¢ art. 129 ust. 4 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. — Prawo ochrony Srodowiska (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 672
ze zm.), ograniczajgcego dwuletnim terminem zawitym mozno$¢ zgtaszania roszczen
o wykup lub odszkodowanie przez wiascicieli nieruchomosci, z ktérych korzystanie
zostato ograniczone ze wzgledu na ochrone $rodowiska. Nalezy zauwazy¢, ze
wnioskodawca btednie wskazat przedmiot kontroli, a kwestionowany art. 129 ust. 4
w brzmieniu przedstawionym we wniosku znajduje sie w ustawie z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony s$rodowiska (tj. Dz. U. z2017r. poz. 519; dalej:
p.o.$., prawo ochrony $rodowiska). Réwniez z uzasadnienia wystgpienia RPO do
TK jednoznacznie wynika, ze problem konstytucyjny wiaze sie z treScig normatywna
ujietg w art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
$rodowiska. Stad tez, zgodnie z zasadg falsa demonstratio non nocet, w mysi ktérej
decydujgce znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie, nalezy przyjgé, ze

przedmiotem kontroli jest art. 129 ust. 4 p.o.§.

2. Zakwestionowany przez RPO przepis art. 129 ust. 4 p.o.§. obowiazuje
w nastepujacym brzmieniu: ,Z roszczeniem, o ktérym mowa w ust. 1-3, mozna
wystgpi¢ w okresie 2 lat od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa

miejscowego powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”.

3. Przedmiotem wniosku jest ocena przepisu dotyczacego terminu
zgtaszania roszczen o wykup nieruchomosci lub odszkodowanie przez wtascicieli
z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci wzgiedu na ochrone
érodowiska. Zakwestionowana ustawa wprowadza w Dziale |X mozliwosé
ograniczania sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong srodowiska.
Zgodnie z art. 130 p.o.$. ,ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong zasoboéw srodowiska moze nastapi¢ przez:

1) poddanie ochronie obszaréw lub obiektdw na podstawie przepiséw ustawy

o ochronie przyrody;



2) ustalenie warunkow korzystania z wéd regionu wodnego lub zlewni oraz
ustanowienie obszaréw ochronnych zbiornikéw wéd $rodladowych na podstawie
przepisdw ustawy — Prawo wodne;

3) wyznaczenie obszaréw cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych
poza aglomeracjg”.

Kolejng forma ograniczen sposobu korzystania z nieruchomos$ci ze wzgledow
ochrony $rodowiska sg uregulowane w art. 135 p.o.S. obszary ograniczonego
uzytkowania. Tworzone sg one w drodze uchwaty przez sejmik wojewddztwa badz
rade powiatu dla oczyszczalni Sciekoéw, sktadowiska odpadoéw komunalnych,
kompostowni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz
instalacji radiokomunikacyjnej, radionawigacyjnej i radiolokacyjnej, gdy z przegladu
ekologicznego, z oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko albo z analizy
porealizacyjnej wynika, Zze mimo zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych,
technologicznych i organizacyjnych nie mogg byé dotrzymane standardy jakosci
$rodowiska poza terenem zaktadu lub innego obiektu.

W przypadku zaistnienia wymienionych ograniczen art. 129 ust. 1-3
p.o.§. przyznaje wiascicielowi nieruchomosci, uzytkownikowi wieczystemu oraz
osobie, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci, roszczenia o wykup
lub odszkodowanie. W ramach tego pierwszego roszczenia mozna zazgdaé wykupu
catosci lub czesci nieruchomosci, jezeli w zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci, korzystanie z niej lub z jej cze$ci w dotychczasowy
spos6b lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub
istotnie ograniczone. Roszczenie o odszkodowanie natomiast przystuguje za
poniesiong szkode wynikltg z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci.
Obejmuje ono rowniez odszkodowanie z tytutu zmniejszenia wartosci nieruchomosci.

Mozliwos¢ zgtaszania powyzszych roszczen zostata ograniczona przez
kwestionowany w wystgpieniu RPO art. 129 ust. 4 p.o.$. dwuletnim terminem,
liczonym od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
wprowadzajgcego te ograniczenia. Ma on zastosowanie do wszystkich rodzajow

roszczen wymienionych w art. 129 ust. 1-3 p.o.$.



ll. Zarzuty wnioskodawcy

W ocenie wnioskodawcy, limitowanie dwuletnim terminem roszczen
wiascicieli nieruchomosci, ktérych sposéb korzystania z nieruchomosci zostat
ograniczony ze wzgledu na ochrone srodowiska, uzasadnia zarzut naruszenia art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, art. 2
Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokét
nr 1 KPCz), a takze art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajgc ww. zarzuty RPO wskazat, iz ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong Srodowiska jest daleko idgca
ingerencjg w prawo wtasnosci. Jest ono dopuszczalne tylko wtedy, jezeli towarzyszg
temu srodki prawne pozwalajace podmiotom uprawnionym zrekompensowac utrate
wartosci nieruchomosci. W ocenie RPO, dwuletni termin na zgtoszenie roszczen jest
zbyt krétki i — co za tym idzie - rodzi powazne watpliwosci co do realnosci
zastosowania tego $rodka. Podmioty uprawnione nie sg informowane
o wprowadzanych ograniczeniach sposobu korzystania z  nieruchomosci,
o przystugujacych im roszczeniach ani o terminie ich zgtoszenia, co w wielu
przypadkach moze skutkowaé wygasnieciem roszczen zanim uprawnieni uswiadomig
sobie ich istnienie. Zdaniem RPO, stanowi to nieproporcjonalne ograniczenie prawa
wiasnosci konstytucyjnie chronionego w art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3, a w kraihcowych
przypadkach prowadzi¢ moze do naruszenia istoty prawa wiasnosci.

Ponadto, jak podnosi wnioskodawca, pozbawienie uprawnionych bez ich
winy mozno$ci dochodzenia przystugujgcych im roszczenh jest w sposob oczywisty
niezgodne z zasadg zaufania do panstwa i stawionego przez niego prawa, bedacg
jednym z wyznacznikéw zapisanej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Konstrukcja normatywna, ktéra tworzy prawo niewykonalne bgdz
ztudzenie prawa stanowi, wedlug oceny RPO, jedynie pozér ochrony praw
majatkowych. ,Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony zaufania do panstwa,
obejmujgc zakaz tworzenia prawa wprowadzajgcego pozorne instytucje prawne,
wymaga takze usuniecia przeszkéd prawnych uniemozliwiajacych realizacje tego
prawa, to znaczy sytuacji, gdy adresaci normy prawnej nigdy nie moga z tej regulacji
skorzystaé’. Z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyptywa
takze ,zasada jednoznaczno$ci (okreslonosci) prawa” jako jedna z dyrektyw

poprawnej legislacji. RPO podkresla, ze zgodnie z tg zasadg od racjonalnego
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ustawodawcy nalezy oczekiwaé ,stanowienia norm prawnych niebudzgcych
watpliwosci co do treéci naktadanych obowiazkdw i przyznawanych praw”. Tresé
ustalanych praw i obowigzkéw winna by¢ oczywista i pozwalaé na jej egzekwowanie.
Nalezy zaznaczyé, ze chociaz wnioskodawca uzywa pojecia ,zasady
jednoznacznos$ci prawa”, to z uzasadnienia jego wystapienia do TK wynika, ze
w istocie odwotuje sie do zrekonstruowanej w utrwalonym orzecznictwie TK ,zasady
okreslonosci przepisdw prawa” (zob. wyroki TK z: 19 listopada 2008 r., sygn. akt
Kp 2/08; 25 maja 2016 r., sygn. akt Kp 5/15; 22 listopada 2016 r., sygn. akt K 13/15)
i do takiej bedzie odnosit sie Sejm w dalszych rozwazaniach.

Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowany przepis art. 129 ust. 4 p.o.S. stoi
rébwniez w sprzecznosci z ,wypracowang w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka na tle art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji zasadg «witasciwej
réownowagi» pomiedzy potrzebami wynikajgcymi z ogélnego interesu spoteczeristwa,
a wymaganiami zwigzanymi z ochrong praw podstawowych jednostki”. Dopuszczalne
ograniczenia wiasnosci, w konsekwencji prowadzace nawet do pozbawienia
wiasciciela moznosci korzystania z przedmiotu wtasnosci, nie zostaly — zdaniem
wnioskodawcy — odpowiednio zrekompensowane przez panstwo. W analizowanym
przypadku mozliwos¢ skorzystania ze $rodkéw koniecznych dla ochrony wtasnosci
jest nadmiernie utrudniona.

RPO podnosi takze zarzut nierébwnego, dyskryminujgcego traktowania
,foszczen wiascicieli i innych uprawnionych z tytutu ograniczonych praw rzeczowych
do nieruchomosci, ktére zostaty objete ograniczeniami ze wzgledu na ochrone
Srodowiska, w poréwnaniu do roszczen wiascicieli nieruchomosci, ktére objete
zostaty ograniczeniami w zagospodarowaniu ze wzgledu na inne cele publiczne”.
Krétki termin zgtoszenia roszczenia z tytutu ograniczen wprowadzanych ze wzgledu
na ochrone srodowiska nie wystepuje w innych przypadkach roszczen zwigzanych
z utrudnieniem zagospodarowania nieruchomosci. Te ostatnie traktowane sg jako
roszczenia cywilnoprawne o charakterze majgtkowym, ktoére przedawniajg sie na
zasadach ogélnych przewidzianych w art. 118 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 459; dalej: kodeks cywilny lub k.c.). ,Brak
jest podstaw do twierdzenia, iz dolegliwo$¢ ograniczenn zagospodarowania
wprowadzanych ze wzgledu na ochrone srodowiska jest, co do zasady, mniejsza niz
ograniczen wprowadzanych ze wzgledu na inne cele”. Utrzymanie takiego
zréznicowania w moznoS$ci zglaszania roszczeh pozwala, zdaniem RPO, na

postawienie zarzutu niekonstytucyjnosci art. 129 ust. 4 p.o.§. z zasadg réwnej
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ochrony prawnej wtasno$ci i innych praw majatkowych, wyrazonej w art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

lll. Analiza formalnoprawna

1. Rzecznik Praw Obywatelskich w petifum wniosku wzorcami kontroli
uczynit:
- art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytuciji,
- art. 2 Konstytuciji,
- art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych
wolnosci,

- art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji.

2. Jednym z wymienionych przez wnioskodawce wzorcow kontroli jest art. 64
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, z ktorych
wynika zakaz nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjng ochrone wiasnosci
i zakaz ingerencji w istote konstytucyjnego prawa wiasno$ci oraz - odrebnie — art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci,
z ktérego wywodzona jest zasada sprawiedliwej réwnowagi pomiedzy interesem
publicznym i prywatnym. Jak wskazywat TK w swoim orzecznictwie, oceniajgc
dopuszczalno$é ingerencji publicznej w prawo wtasnoéci nalezy zbadaé czy we
wiasciwy sposéb zostaly wywazone interesy witascicieli i interes publiczny (wyrok
TK z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07). Zachowanie obowigzku wiasciwego
wywazenia intereséw publicznych i prywatnych zapewnia bowiem wiascicielom
nieruchomosci odpowiednig rekompensate od organdéw publicznych z tytutu
ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomosci. Zauwazy¢ mozna zachodzacyg
zbieznos¢ zarzutéw sformutowanych na tle tych dwéch przepiséw. Przywotane przez
wnioskodawce wzorce konstytucyjne wzajemnie sie uzupetniajg. Mozna zatem
wskazac, ze podstawowym wzorcem bedzie art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
iw zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 1 Protokolu nr 1 do
KPCz i wywodzona z niego zasada rownowagi ma pochodny charakter.

3. Odnoszac sie do oceny kolejnego przywotanego przez wnioskodawce
wzorca kontroli w postaci art. 2 Konstytucji, wyrazajgcego zasade panstwa prawnego

oraz wywodzonej z niej zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
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jak tez zasady okreslonosci przepiséw prawa, nalezy ustali¢, czy moze on stanowi¢
samodzielny wzorzec kontroli. Przede wszystkim trzeba wiec okreslié, czy
wnioskodawca wyprowadza z tego przepisu taka tre$¢ normatywna, ktéra nie wynika
z bardziej szczegétowej regulacji ustawy zasadniczej. Na gruncie poprzednio
obowiazujacej konstytucji z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
wyprowadzano szereg regut i zasad, ktére w obowigzujgcej Konstytucji zostaty
wyraznie zapisane w odrebnych przepisach. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny,
w tego typu przypadkach ,nie ma juz koniecznosci odwotywania sie¢ do ogdinej
formuty art. 2 konstytucji, a podstawg orzekania o konstytucyjnosci moga by¢
szczegbtowe postanowienia konstytucyjne (np. art. 38, art. 45 czy art. 51). Zarazem
jednak szereg treSci sktadajgcych sie na istote «demokratycznego panstwa
prawnego» nie zostata odrebnie wyrazona w szczegdtowych postanowieniach
konstytucyjnych. Nadal wiec tresci te mogg i powinny zostaé wydobyte z art. 2
konstytucji. Wszedzie bowiem tam, gdzie brak jest szczegélowej normy
konstytucyjnej albo zachodzi koniecznos¢ zharmonizowania poszczegéinych norm,
punktem odniesienia przy kontroli konstytucyjnoéci moze byé klauzula
demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98; por. tez E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 340 i n). Analiza wniosku
RPO oraz jego uzasadnienia pozwala zauwazy¢, ze wnioskodawca, przywotujgc jako
wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji, koncentruje sie na zasadzie zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zasadzie okre$lono$ci przepiséw prawa.

Zastosowany zabieg interpretacyjny nalezy uzna¢ za trafny. Zgodnie bowiem
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa ,nie zostata wprawdzie wyraznie
wystowiona w tekécie konstytucji, ale niewatpliwie nalezy ona do kanonu zasad
sktadajacych sie na pojecie panstwa prawnego w znaczeniu, w jakim pojecie to
wystepuje w art. 2 konstytucji” (wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99).
Zasady zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa oraz jednoznacznosci
prawa nie znajdujg swojego odzwierciedlenia w innych przepisach konstytucyjnych
i mozna je wywodzi¢ jedynie z treSci art. 2 Konstytucji. Mogg zatem stanowié
samodzielny wzorzec kontroli konstytucyjne;j.

Po drugie art.2 Konstytucji pozwala na rekonstrukcie ,tzw. zasad
pochodnych, ktére moga stanowi¢ samodzielne wzorce abstrakcyjnej kontroli

konstytucyjnosci prawa. Zasady pochodne, funkcjonalnie ze sobg powigzane
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i majgce czesciowo wspélng tresé, nie sg jednak tozsame. Zasada zaufania
obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa [niekiedy okre$lana jako
zasada lojalnosci] nie jest tozsama z zasadg poprawnej legislacji, mimo ze obie stuzg
osiggnieciu pewnosci prawa, ktéra jest konstytucyjng wartoscia [...] [R]6zne zarzuty
i przywotane na ich poparcie argumenty moga przemawiaé za naruszeniem tych
zasad. Niezgodno$é z zasada lojalnosci nie pocigga za sobg automatycznie
niezgodno$ci z zasadg poprawnej legislacji. Nie kazde naruszenie zaufania
obywatela do paiistwa i [stanowionego przez nie prawa - uwaga witasna] polega
na uchybieniu okreslonosci prawa. Kazda z tych zasad, jakkolwiek wywiedziona
z art. 2 Konstytucji, wymaga odrebnego i wtasciwego do swej tresci uzasadnienia.
Kontrola konstytucyjnosci z kazdg z tych zasad dokonywana jest bowiem przez
pryzmat odmiennych kryteriow, ktore skiladajg sie na roézne testy” (wyrok
TKz 19 maja 2011 r., sygn. akt K 20/09, pkt 1il.2.1). W odniesieniu do kontroli
konstytucyjnosci art. 129 ust. 4 p.o.8. nalezy zatem wskazaé dwa wzorce kontroli
wynikajgce z art. 2 Konstytucji, zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa oraz zasade okreslonosci przepiséw prawa.

Nalezy zauwazy¢, ze tylko zarzuty dotyczgce naruszenia pierwszej z tych
zasad zostaly we wniosku umotywowane. Jesli za§ chodzi o zarzut niezgodnosci
z zasadg okreslonosci przepiséw prawa wnioskodawca nie przedstawia argumentéw
na jego poparcie.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3-4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
oorganizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK) wniosek musi zawieraé sformutowanie zarzutu
niezgodnos$ci oraz uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na
jego poparcie. Prawidtowe sformutowanie zarzutu i opatrzenie go uzasadnieniem ma
znaczenie dla oceny, czy nie zachodzg ujemne (negatywne) przestanki procesowe,
wyznaczenia granic podmiotowych wniosku i tym samym kognicji Trybunatu oraz
niezbedne ze wzgledu na domniemanie konstytucyjnosci prawa (por. Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 114-115; P. Radziewicz, Wzruszenie
L<domniemania konstytucyjno$ci” aktu normatywnego przez Trybunat Konstytucyjny,
.Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 66 i n.). Wnioskodawca wprawdzie przedstawia
argumenty dotyczace watpliwosci interpretacyjnych co do zakresu ograniczen prawa
wlasnosci i terminu ich wejscia w zycie np. w odniesieniu do roszczen

o odszkodowanie  wynikajagcych z ustanowienia obszaréw ograniczonego
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uzytkowania, ale odnosi je do zasady zaufania obywatela do paristwa i stanowionego
przez nie prawa.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK, brak uzasadnienia zarzutu stanowi
uiemna (negatywnag) przestanke procesowg uniemozliwiajacg merytoryczne
rozpoznanie wniosku i w tym zakresie powoduje konieczno$é umorzenia
postepowania (wyroki TK z: 3 czerwca 2002 r., sygn. akt K 26/01; 15 lipca 2009 r.,
sygn. akt K 64/07; 1 grudnia 2009 r., sygn. akt K 4/08). Biorac powyzsze pod uwage
nalezy wnieS¢ o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku w zakresie dotyczacym
badania zgodnos$ci zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji w odniesieniu

do zasady okres$lonosci przepisdéw prawa.

4. Na marginesie mozna odnotowac, ze wobec zaskarzonej regulacji zostaty
podjete prace legislacyjne, dotyczace m.in. analizowanego przepisu art. 129 ust. 4
p.o.§. Komisja do Spraw Petycji w dniu 6 lipca 2016 r. wniosta do Sejmu projekt
ustawy o zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska (druk sejmowy
nr 774/Vlll kad.; dalej: projekt ustawy o zmianie p.o.8.), ktéry byt dyskutowany
w Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa (13 wrzesnia
2016 r. i 26 stycznia 2017 r.) oraz opiniowany m.in. przez Zawigzek Wojewédztw
Rzeczypospolitej Polskiej, Gtéwny Urzad Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
oraz Rade Ministréw. Wsréd proponowanych byto m.in. nadanie art. 129 ust. 4
p.o.8. nowego brzmienia, zgodnie z ktérym wydtuza sie (z dwoch do pieciu lat) termin
wystgpienia z roszczeniem o wykup nieruchomosci lub odszkodowanie z tytutu
ograniczenia sposobu korzystania z niej, co jednoczesnie konsumowatoby jeden
z zarzutdbw niekonstytucyjnosci zgtaszanych we wniosku RPO dotyczacy zbyt
krotkiego terminu na wystapienie z roszczeniem. Nowelizacja nie zmierza jednak do
zmiany zawitego charakteru terminu okreslonego w art. 129 ust. 4 p.o.$., utrzymujac
aktualno$¢ zarzutébw w pozostatym zakresie. Co wiecej, w efekcie przeprowadzonych
konsultacji Komisja Ochrony Srodowiska, Zasob6éw Naturalnych i Lesnictwa wniosta
o odrzucenie projektu ustawy gidwnie z powodu przediuzenia stanu niepewnosci
w realizacji budzetéw Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytoriainego.
Relacjonowane prace legislacyjne nadal pozostaja niesfinalizowane, nie moga wiec

mie¢ zadnego wplywu na bieg niniejszego postepowania.



IV. Wzorce kontroli

1. Wnioskodawca przywotuje w charakterze wzorca kontroli art. 64 ust. 1
Konstytucji, ktéry gtosi: ,Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych
oraz prawo dziedziczenia”. Przepis ten wyraza przede wszystkim prawo podmiotowe,
przystugujgce kazdemu podmiotowi konstytucyjnych praw i wolnosci. Stanowi on
takze rozwiniecie i uszczegoétowienie ogdélnej zasady ochrony wtasnosci wyrazonej
wart. 21 ust. 1 Konstytucji i na jej tle powinien by¢ interpretowany (wyroki
TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
SK 9/14). Ponadto tres¢ tego przepisu nalezy rozumie¢ jako uznanie ochrony
whasnosci i innych praw majgtkowych za element obiektywnego porzadku prawnego,
z czego wynika obowigzek organéw wiladzy publicznej stworzenia regut
prawnoinstytucjonalnych  funkcjonowania stosunkéw majatkowych poprzez
uksztattowanie podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tresé¢ prawa
wlasnosci oraz okreSlenie granic prawa wilasnosci, za$s na pflaszczyznie
proceduralnej ustanowienia procedur i srodkéw prawnych zapewniajacych ochrone
wiasnosci i innych praw majatkowych (zob. wyroki TK z: 14 marca 2006 r., sygn. akt
SK 4/05; 4 grudnia 2006 r., sygn. akt P 35/05).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacym art. 64 Konstytucji
ugruntowany jest poglad, ze ,na ustawodawcy zwyktym spoczywa [...] nie tylko
obowigzek pozytywny ustanowienia przepisébw i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby 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 wlasnosci i innym
majatkowym prawom podmiotowym, zgodnie z art. 64 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1
Konstytucji, musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest skuteczno$¢
realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktorym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki
TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;
19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03).

2. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia w zakresie korzystania

z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
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wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa iub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw”.

Istota unormowania zawartego w cytowanym przepisie konstytucyjnym jest
wyznaczenie granic ingerencji wiladzy publicznej w sfere wolnosci i praw
konstytucyjnych (tzw. granic ograniczen) poprzez ogélne okresSlenie przestanek,
ktérych spetnienie jest konieczne do wprowadzenia ograniczen praw i wolnosci
jednostki. Zostat on skonstruowany z trzech czesci, z ktérych pierwsza to: ustalenie
przestanki formalnej (wymoég ustawowej formy ograniczen); druga: okreslenie
przestanek materialnych (poprzez specyfikacje pojecia ,interesu publicznego”) oraz
trzecia: wskazanie maksymalnych granic dla wprowadzania ograniczen (nakaz
szanowania zasady proporcjonalno$ci oraz zakaz naruszania ,istoty” praw i wolno$ci
(L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz I,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 31, s. 72). Jest to
przepis zawezajacy zakres zastosowania wolnosci i praw Kkonstytucyjnie
zagwarantowanych i tym samym musi by¢ interpretowany zgodnie z zasadami
wyktadni wyjatkéw, w szczegélnosci przy uwzglednieniu zakazu rozszerzajgcej
interpretacji jego postanowien.

Granicg dla wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci sg
zatem przestanki ,koniecznosci’, dopuszczalnosci w ,demokratycznym panstwie”
oraz zakazu naruszania ,istoty wolnosci i praw”.

Z uzasadnienia wnioskodawcy wynika, iz z treSci art. 31 ust. 3 Konstytucji
wyprowadza on zasade proporcjonalnosci. W orzecznictwie sadu konstytucyjnego
nie budzi watpliwosci, ze wspomniany przepis statuuje w sposéb w petni
samodzielny i catoSciowy zasade proporcjonalnosci (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r.,
sygn. akt P 2/98). Swiadczy o tym jego tre$é, ktéra wskazuje, ze ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolno$ci mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, ,gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie®. W ocenie TK zasada proporcjonalnosci ,Z
jednej strony stawia [...] przed prawodawcag kazdorazowo wymog stwierdzenia
rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres
prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej za$ winna by¢ ona rozumiana jako wymaog
stosowania takich srodkéw prawnych, ktére beda skuteczne, a wiec rzeczywiscie
stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi tu o

Srodki niezbedne, w tym sensie, ze chronié¢ bedg okreslone warto$ci w sposéb, badz

-1 -



w stopniu, ktéry nie mogiby by¢é osiagniety przy zastosowaniu innych $rodkéw.
Niezbedno$¢ to réwniez skorzystanie ze $Srodkéw jak najmniej ucigzliwych dla
podmiotéw, ktoérych prawa lub wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sfere
statusu jednostki musi wiec pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do
celéw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. [...] «kKonieczno$éy, ktorg
wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci wiec w sobie postulat niezbednosci,
przydatno$ci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen” (wyrok
TK z 12 stycznia 1998 r., sygn. akt P 2/98).

Z powyzszego orzeczenia wynika, Zze dla oceny czy doszto do naruszenia
zasady proporcjonalnosci, konieczne jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
kwestionowana norma spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznosci
i proporcjonalnosci sensu stricto. Te trzy kryteria stosowane powinny byé do
konkretnych unormowan odnoszacych sie do poszczegélnych typéw wolnosci i praw
jednostki. Trybunat wskazuje tym samym, ze zasada proporcjonalnosci ma charakter
relatywny, bo réznicuje zakres dopuszczalnej ingerencji w zaleznosci od tego, jakie
wolnosci badZz prawa stajg sie przedmiotem tej ingerencji (orzeczenie
TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94). W orzecznictwie konstytucyjnym
przyjmuje sie, im cenniejsze jest dobro ograniczane i wyzszy jest stopien tego
ograniczenia, tym cenniejsza musi by¢ warto$¢ uzasadniajgca ograniczenia (wyrok
TK z 25 lipca 2013 r., sygn. akt P 56/11).

Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolno$ci i praw opiera sie na
zatozeniu, ze kazda wolno$¢ badz prawo posiada pewien podstawowy czy minimalny
zakres treSciowy, ktbérego usuniecie zniweczy faktyczne jej istnienie. Nie moze
prowadzi¢ do catkowitego wydrgzenia ich z rzeczywistej tresci i pozostawienia tylko
pozoru ich obowigzywania (L. Garlicki, K. Wojtyczek, dz. cyt., s. 96). Nalezy
zauwazyé, ze w swoim orzecznictwie TK zajmowat sie koncepcjg ,istoty wolnosci
i praw”, wskazujac, iz ,w tredci kazdego z konstytucyjnych praw i wolnosci zawierajg
sie pewne elementy podstawowe, istnienie ktérych jest konieczng przestankg
zachowania przez to prawo lub woino$¢ swej konstytucyjnej tozsamosci” (orzeczenie
TK z 17 lipca 1996 r., sygn. akt K 8/96).

3. Artykut 64 ust. 3 Konstytucji wyznacza ramy dopuszczalnych ograniczen
wtasno$ci, stanowigc, ze: Witasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci’. Trybunat

Konstytucyjny podkre$la, ze sprzeczne ze statuowanym przez ten przepis
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standardem sg w szczegblnosci rozwigzania normatywne, ktoérych skutkiem jest
.wydrazenie” konkretnego prawa podmiotowego z uprawnien skiadajgcych sie na
jego istote albo takich, ktére tworzag pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony
praw podmiotowych (zob. m.in. wyrok TK z 1 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).
W wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. (sygn. akt P 8/99) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit m.in., ze: ,[...] Koncepcja «istoty» praw i wolnosci opiera sie na zatozeniu,
ze kazde z nich zawiera w sobie pewien rdzen, bez ktérego w ogdle nie mogtyby
istnie¢ [...]. «lIstota» prawa lub wolnosci wyznacza zatem bezwzgledng granice
dopuszczalnej ingerencji. Interpretacja zakazu naruszenia «istoty» ograniczanego
prawa lub wolnosci nie powinna przy tym sprowadzaé sie jedynie do strony
negatywnej, akcentujgcej potrzebe odpowiedniego miarkowania dokonywanych
ograniczen. Nalezy w nim widzie¢ takze strone pozytywng, zwigzang z dgzeniem do
wskazania (okre$lenia) pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub
wolnosci [...]. Ow «rdzen» musi pozostawaé wolny od ingerencji prawodawcy nawet
wtedy, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
lub w innym przepisie konstytucyjnym. A zatem Zzadne wzgledy - nawet
konstytucyjne — nie moga uzasadnia¢ naruszenia istoty prawa lub wolno$ci, ktoérych
ochrone gwarantuje konstytucja®. Z powyzszego wynika, ze dopuszczalne sg tylko
takie ograniczenia wtasnosci, ktére zasadniczo dotyczg jedynie tresci i zakresu
ochrony wtasnosci i nie pozbawiajg wiasciciela atrybutow posiadania
i rozporzadzania jej przedmiotem, a dotyczg jedynie samego korzystania z niej.
Poglad na relacje miedzy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji Trybunat
wyrazit m.in. w wyrokach z: 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) oraz 11 maja
1999 r. (sygn. akt K 13/98). W drugim z nich sad konstytucyjny wskazat, ze art. 64
ust. 3 Konstytucji petni podwéjna role. ,Po pierwsze, stanowi jednoznaczng i wyrazna
konstytucyjng podstawe wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci. Po drugie,
zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczenia wiasnoéci stanowi¢ moga
zaréwno formalne, jak tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawce ograniczen. Nie sg to jednakze wszystkie konstytucyjne obwarowania
zawezajgce jego swobode w tym zakresie”. Istotne znaczenie ma w tym zakresie
zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki (tzw. zasada
proporcjonalnosci) statuowana w sposéb w petni samodzielny i catosciowy w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Z kolei w wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat
zaznaczylt, ze ,odrebne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci, poprzez

wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajgcych tego rodzaju
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dziatania, nie oznacza wylfaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa
generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji”. Okre$lenie przestanek
ograniczania prawa wiasnos$ci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji sprowadza sie
wytgcznie do wskazania przestanki formalnej (wymog ustawy) oraz zakreslenia
maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania prawa wtasnosci). ,Tym samym
potraktowanie art. 63 ust. 3 jedynie jako przepisu szczegdlnego, wytaczajacego
ogding zasade proklamowang w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czego konsekwencja
bytoby nieuwzglednianie kryteribw wskazanych wtym artykule przy okresianiu
przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo wtasnosci, prowadzitoby do zbyt daleko
idgcych nastepstw, polegajacych na zrelatywizowaniu ochrony prawnej,
zagwarantowanej prawu wiasnosci przez konstytucje. Analiza obydwu klauzul
okres$lajacych przestanki ograniczania praw (w tym prawa wiasnosci) wskazuje, ze
w przypadku prawa wilasnosci to wtasnie art. 31 ust. 3 powinien spetnia¢ role
podstawowg, natomiast art. 64 ust. 3 traktowa¢ nalezy wytacznie jako konstytucyjne
potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen tego prawa” (wyrok
TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98). Artykut 64 ust. 3 Konstytucji nie wskazuje
zadnych materialnych przestanek ograniczania wtasnosci, zatem uznaé nalezy, ze

przestanki te wynikajg z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

4. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji gtosi, ze:
.Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Jest to jedna z najbardziej
pojemnych zasad konstytucyjnych, ktérej tres¢ podlega ciagtej wyktadni organow
bezposrednio stosujgcych ustawe zasadniczg (por. W. Sokolewicz, M. Zubik
[w:]l Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz I, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, komentarz do art. 2, s. 94). Z przywotanej klauzuli generalnej
demokratycznego panstwa prawnego judykatura i doktiryna wyodrebnity szereg
zasad pochodnych. Nie zostaly one expressis verbis ujete w tekscie Konstytucji, ale
w spos6b immanentny wynikajg z jej aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa
prawnego (por. E. Morawska, dz. cyt., s. 394). W sytuacji, gdy wszystkie one mogg
samodzielnie stanowi¢ wzorce kontroli, niezbedne dla oceny konstytucyjnosci
kontrolowanego przepisu jest wyrazne okreslenie wzorca kontroli. Rzecznik Praw
Obywatelskich w petitum wniosku wskazuje na naruszenie dwoch zasad majgcych

swoje zrodlo w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, zasady zaufania
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obywateli do panstwa istanowionego przez nie prawa oraz zasade okreslonosci
przepiséw prawa.

Orzecznictwo TK jest zgodne co do tego, ze zasada ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa nalezy do kanonu zasad
sktadajgcych sie na pojecie panstwa prawnego, w znaczeniu ktoére wystepuje w art. 2
Konstytucji (wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99). Zasada ta okreslana
jest w orzecznictwie TK jako zasada lojalnosci panstwa wobec adresata norm
prawnych (np. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 21 grudnia 2005 r.,
sygn. akt K 45/05; 28 lutego 2012 r., sygn. akt K 5/11). Istota przywotanej zasady
wyraza sie w ,stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawato sie ono
swoistg pufapkg dla obywatela, ktéry powinien moéc uktada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, Zze nie naraza sie na prawne skutki niedajgce sie przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujgcym
prawem oraz takze w przysziosci bedg uznawane przez porzgdek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwaé
adresatow, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulaciji
i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (wyrok TK z 15 lutego
2005 r., sygn. akt K 48/04; por. takze wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt
K 26/97).

Trybunat wielokrotnie réwniez podkreslat, Zze analizowana zasada opiera sie
na ,pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania mogg pociggnacé za
sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okresSlenia zaréwno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzeAh na gruncie obowigzujacego w danym
momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w
sposo6b arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnos$cig prawa
umozliwia wiec przewidywaino$¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie
dziatah wlasnych. W ten sposdb urzeczywistniania jest wolno$¢ jednostki, ktéra
wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialnos¢ za
swoje decyzje, a takze jej godnoS¢, poprzez szacunek porzadku prawnego dla
jednostki, jako autonomicznej, racjonalne;j istoty [...]. Warto$ci te przy zmianie prawa,
prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki

zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzie¢, szczegobinie
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za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mégt przypuszczaé, ze gdyby
jednostka przewidywata zmiane prawa, bytaby inaczej zdecydowata o swoich
sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt pewnosci prawa, ktéra odnosi sie do
wzglednej stabilnosci porzadku prawnego majgcy zwiazek z zasadg legalnosci, lecz
0 pewnos$¢ prawa rozumiang jako pewno$é tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo
obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki zyciowe. W tym drugim sensie prawo
pewne (pewnoS¢ prawa) oznacza takze prawo sprawiedliwe” (wyroki
TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01;
19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02; 29 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 34/04).

Brak pewnosci prawa i idgcej za tym przewidywalnosci dziatan organéw
panstwowych podwaza ufnos¢ obywateli w sprawiedliwos¢ i racjonalno$é dziatan
ustawodawcy. Odnoszac sie do zasady racjonainosci ustawodawcy, Trybunat
Konstytucyjny zaznaczyt, ze .fikcja prawna [racjonalnego prawodawcy — uwaga
wilasna] nakazuje zatozy€, ze wszelkie dziatania prawodawcy sa efektem dogtebnego
rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujacej racjonalne uzasadnienie. Wynika
wiec stad, ze stanowione prawo cechuje sie zatozonym z géry racjonalizmem,
a zatozenie to pozwala wymagac¢ od wszystkich obywateli respektowania tego prawa
i jego stosowania. Odrzucenie fikcji racjonalno$ci ustawodawcy wigzatoby sie
z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegdinych aktéw prawnych i odmowy
ich stosowania, to za$ grozitoby rozprzezeniem wszystkich wiezi prawnych
i spofecznych. Skoro punktem wyjscia jest przyjecie racjonalnosci ustawodawcy
(i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegéinych unormowan prawnych), to
racjonalizm stanowionego prawa musi zostaé uznany za skladowg przyzwoitej
legislacji. Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym
panstwie prawnym uznana za «przyzwoita», choéby nawet spetniata wszystkie
formalne kryteria (na przyktad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia
i ogtoszenia)”.

Niewatpliwie ustawodawca cieszy sie wzgledng swobodg stanowienia prawa
odpowiadajgcego celom politycznym i gospodarczym, a Trybunat Konstytucyjny nie
jest powotany do kontrolowania celowosci i trafnoSci przyjmowanych przezen
rozwigzan, co wielokrotnie podkreslat, stwierdzajac miedzy innymi, ze ,granice
[...] swobody zakreslone sg [...] innymi normami konstytucyjnymi, a w szczegélnosci
zasadami demokratycznego panstwa prawnego i sprawiedliwosci spotecznej”
(orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95). Réwnocze$nie wskazat
jednak, ze ,ustawodawca posiada catkowita swobode w ksztattowaniu tresci
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porzadku prawnego pod warunkiem, ze nie narusza Konstytucji®, a ,ocena celowosci
i trafnosci rozstrzygnie¢ parlamentu wykracza poza zakres kompetencji sagdownictwa
konstytucyjnego” (powotany wyzej wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 5/99). Trybunat
Konstytucyjny kilkakrotnie wywiodt ponadto, ze ,nie jest powotany do kontrolowania
celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Punktem
wyjscia dla jego orzeczeh jest zawsze zatozenie racjonalnego dziatania
ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z konstytucjg. Jezeli jednak
konstytucja naktada na ustawodawce obowigzek stanowienia prawa zgodnego z
wymaganiami o tak generalnym charakterze, jak demokratyczne panstwo prawne czy
zaufanie obywatela do panstwa, to nakazuje to Trybunatowi Konstytucyjnemu
interweniowa¢ w tych wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres
swej swobody regulacyjnej w spos6b na tyle drastyczny, Zze naruszenie
wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie sie ewidentne” (m.in. wyrok TK z 8
kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie tylko poszczegdine przepisy winny
by¢ sformutowane poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego, lecz
wymaog logicznej poprawnosci i spojnosci nalezy stawia¢ catemu aktowi prawnemu.
.Nie ulega watpliwosci, ze ocena «logicznej poprawnosci» uwarunkowana
znajomoscig prawidet logiki formalnej, musi tez opieraé sie na kryteriach
zdroworozsadkowych” (wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn. akt P 6/04).

Z zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wynika nakaz powstrzymywania sie ustawodawcy przed uchwalaniem przepiséw
wprowadzajgcych instytucje prawne o charakterze de facto fasadowym (,pozornym?”),
jedynie nominalnie modyfikujace jaki$ obszar zycia spotecznego, w praktyce zas
bedacych regulacjami dysfunkcjonalnymi lub niemozliwymi do aplikacji. W ocenie
Trybunatu regulacje prawne powinny zapewni¢ jednostce nie tylko bezpieczenstwo
prawne, ale w petni zaklada¢ przewidywalno$¢ co do tego, w jakim stopniu ich
realizacja moze wpltywaé na uksztattowanie pozycji prawnej jednostki
w poszczegolnych sytuacjach prawnych (wyrok TK z 18 grudnia 2002 r., sygn. akt
K 43/01). Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
obejmuje wiec zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych,
ktore sg niewykonalne, stanowig ,ztudzenie prawa”, a w konsekwencji jedynie pozor

uprawnien badz obowigzkow.
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5. Z tym aspektem zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa w funkcjonalnym zwigzku pozostaje zasada poprawnej legislacji oraz
dekodowana z niej zasada okreslonosci przepiséw prawa i z tego powodu zostanie
poddana dalszej analizie. Funkcjg zasady poprawnej legislacji jest zagwarantowanie
pewnos$ci i bezpieczenistwa prawnego obywatelom (zob. W. Sokolewicz, M. Zubik,
dz. cyt., s. 47, a takze wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. akt K 33/05). Niejasnosé
przepisu w praktyce zwykle oznacza niepewnos$¢ sytuacji prawnej adresata normy
i pozostawienie jej uksztattowania organom stosujgcym prawo. W ocenie Trybunatu
poprawno$¢ legislacyjna to ,stanowienie przepisbw prawa w sposoéb logiczny
i konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogoélnosystemowych oraz zachowaniem
nalezytych aksjologicznych standardéw. Niezgodne 2z tg =zasadg bedzie
wprowadzanie do obrotu prawnego przepiséw (nawet gdy celowos$¢ takich przepisow
moglaby sie wydawaé stuszna), ktére tworzg regulacje prawne niekonsekwentne
i niedajgce sie wyttumaczyé w zgodzie z innymi przepisami. Celowo$¢ i ewentuaina
zasadno$¢ wprowadzania w zycie danych regulacji prawnych nie moze byé¢
wyttumaczeniem dla tworzenia prawa w sposéb chaotyczny i przypadkowy” (wyrok
TK z 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/07).

Zasada poprawnej legislacji zawiera w sobie wymaog okre$lonosci prawa oraz
dochowania odpowiedniego trybu jego stanowienia. Odnoszac sie do zasady
poprawnej legislacji TK stwierdzit, ze zasady te obejmujg m.in. ,wymaganie
okreslonosci przepiséw, ktére muszg by¢ sformutowane w sposdb poprawny,
precyzyjny i jasny” (wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99). Z tak ujetej
zasady okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany
poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Przepis powinien by¢
klarowny i zrozumiaty dla adresata, niebudzgcy watpliwo$ci co do tresci naktadanych
obowigzkéw i przyznawanych praw (por. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt
K 24/00). Niemniej jednak, nie kazde naruszenie zasad techniki legislacyjnej stanowi
jednoczesnie ztamanie konstytucyjnej zasady prawidtowej legislacji, a jedynie takie,
ktore jest istotne. Rygor stosowania tej zasady zalezy takze od rodzaju zagadnien
bedacych przedmiotem regulacji prawnej. Niewatpliwie i w sposdb kategoryczny
odnosi sie on do relacji miedzy panstwem a obywatelami jako adresatami przepisu
prawnego. Stad wszystkie przepisy ograniczajgce realizacje wolnosci i praw jednostki
muszg by¢ dostatecznie okreslone (wyrok TK z 10 Iisfopada 1998 r., sygn. akt
K 39/97, zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, dz. cyt., s. 47-48).

—-18 —



6. Wymieniony przez wnioskodawce jako wzorzec kontroli art. 1 Protokotu
nr 1 KPCz stanowi: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania
swego mienia. Nikt nie moze byé pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi
zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedg jednak
w zaden sposoOb naruszaé prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem
powszechnym Ilub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych”.

Zgodnie ze stanowiskiem Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (dalej:
ETPCz) art. 1 Protokotu nr 1 KPCz zawiera trzy oddzielne zasady: poszanowania
wiasnosci, dopuszczalnosci pozbawiania wtasno$ci oraz dopuszczalnosci kontroli
korzystania z wtasnosci. ,Zasada pierwsza, zawarta w zdaniu pierwszym pierwszego
akapitu, ma charakter generalny i gwarantuje poszanowanie mienia; druga zasada,
zawarta w drugim zdaniu pierwszego akapitu, méwi o mozliwosci pozbawienia
mienia, ale pod pewnymi warunkami; trzecia zasada, zawarta w drugim akapicie
stanowi, ze Panhstwa Strony sg uprawnione, m.in. do ureguiowania sposobu
korzystania z mienia zgodnie z interesem powszechnym [...] Te trzy zasady nie sa
jednakze «odrebne» w tym sensie, ze nie ma pomigdzy nimi zwigzku. Zasady drugg
i trzecig dotyczace konkretnych sposobdw ingerencji w prawo do poszanowania
mienia, nalezy interpretowa¢ w $wietle ogoélnego charakteru zasady pierwszej”
(wyroki ETPCz z: 23 wrzesnia 1982 r., sprawa Sporrong i Lénroth przeciwko Szwecji,
skargi nr 7151/75 i 7152/75 oraz 30 maja 2000 r., sprawa Belvedere Alberghiera
S.r.l. przeciwko Witochom, skarga nr 31524/96).

Przez uznanie, iz kazdy ma prawo do korzystania ze swojego mienia,
Protokdt nr 1 KPCz w istocie gwarantuje prawo witasnosci. Pojecie ,mienia” nie
ogranicza sie tu do wlasnos$ci rzeczy. Moze oznaczaé zaréwno istniejgce mienie lub
wartosci majagtkowe, w tym wierzytelno$ci majatkowe, co do ktérych istnieje
uprawnione oczekiwanie ich realizacji. Europejski Trybunat Praw Czlowieka orzekt
jednocze$nie, ze dokument nie gwarantuje komukolwiek prawa do nabycia lub
korzystania z jego wtasnosci. Podkresla rowniez istnienie pozytywnych obowigzkéw,
wyplywajgcych ztresci art. 1 Protokotu nr 1 KPCz, niezbednych do skutecznego
poszanowania praw w nim zagwarantowanych (wyroki ETPCz z: 13 czerwca 1979 .,
w sprawie Marckx przeciwko Belgii, skarga nr 6833/74; 9 pazdziernika 1979 r.,
w sprawie Aires przeciwko Irlandii, skarga nr 6289/73). Procz ogélnej zasady
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gwarantowania prawa do poszanowania mienia, zawarta jest takze zasada moéwigca
o mozliwosci jego pozbawienia, pod pewnymi warunkami. Wymienia sie tu warunek
istnienia interesu publicznego, tgcznie z warunkami przewidzianymi przez ustawe
oraz zgodnosci z podstawowymi zasadami prawa miedzynarodowego. Wediug
ETPCz ogéinych zasad prawa miedzynarodowego nie stosuje sie do przypadkéw
odebrania przez panstwo wlasnosci wtasnym obywatelom (zob. wyrok ETPCz
z 21 lutego 1986 r., w sprawie James i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga
nr 8793/79).

W wyniku dokonania wyktadni jezykowej art. 1 zdanie trzecie Protokotu nr 1
KPCz, wyrazajgcego, ze panstwo ma prawo do ,stosowania takich ustaw, jakie uzna
za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasno$ci zgodnie z interesem
powszechnym Ilub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych”, ETPCz sformutowat trzy zasady, na ktérych opiera
sie dopuszczalno$é ograniczen prawa wilasno$ci. Pierwsza z nich to zasada
legainosci, druga sformutowana jako postulat poszukiwania uzasadnionego prawnie
celu kontroli wtasnosci dokonywanej w interesie publicznym i trzecia okreslana jako
zasada sprawiedliwej robwnowagi (fair balance). Zasada sprawiedliwej réwnowagi
odnosi sie do réwnowagi miedzy interesami powszechnego ogétu a wymaganiami
ochrony podstawowych praw jednostki. Troska o zachowanie tej réwnowagi jest
wyrazona w przepisie art. 1 Protokotu nr 1 KPCz jako cafosci. Réwnowaga ta
zakfada, ze musi istnie¢ rozsadny stosunek proporcjonalnosci pomiedzy $rodkami
zastosowanymi przez panstwo, w tym $srodkami pozbawiajgcymi osobe wiasnosci,
a celem, ktory ma by¢ osiggniety za ich pomocg. Powotany przepis wyraza implicite
adresowany do sgdu postulat kazdorazowej oceny, czy z powodu dziatania lub braku
dziatania panstwa zainteresowana osoba musiata znosi¢ nieproporcjonaine lub
nadmierne obcigzenia (wyrok ETPCz z 22 czerwca 2004 r., sprawa Broniowski
przeciwko Polsce, skarga nr 31443/96).

7. Jako kolejny wzorzec kontroli RPO wskazuje art. 64 ust. 2 Konstytuciji
ustanawiajgcy zasade ,réwnej dla wszystkich” ochrony witasnosci w poréwnaniu
z zakresem regulacji innych praw majgtkowych, ujmowany w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Trybunat wielokrotnie zwracat uwage, ze powotany przepis art. 64 ust. 2
dopetnia ogding zasade rownosci zawartg w art. 32 ust. 1 Konstytucji, odnoszgcg sie

do wszelkich dziedzin zycia spotecznego, gospodarczego i zawodowego.
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Istotg regulacji art. 64 ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, ze ochrona
wlasnosci i innych praw majgtkowych jest rébwna dla wszystkich, co akcentuje
element podmiotowy (wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98). Jest ona
rowna bez wzgledu na: zakres podmiotowy, charakter podmiotu danego prawa, czy
kryterium drogi uzyskania tytutu wtasnoséci, a takze wyklucza zréznicowanie miedzy
osobami fizycznymi a osobami prawnymi (wyroki TK z: 22 lutego 2000 r., sygn. akt
SK 13/98; 28 wrzes$nia 2015 r., sygn. akt K 20/14). W orzecznictwie TK wskazuje sie
na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia
podmiotowego. Po pierwsze, ochrong taka objety jest kazdy, komu przystuguje
prawo podmiotowe, bez wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegbine
przymioty. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ réwna dia wszystkich
podmiotéw. Oznacza to, ze ustawodawca, tworzac okreslone prawa majgtkowe
i majac szerokg swobode w kreowaniu ich tresci, musi liczy¢ sie z koniecznoscig
respektowania zasad wskazanych w art. 64 Konstytucji (wyrok TK z 24 lutego
2009 r., sygn. akt SK 34/07).

W aspekcie przedmiotowym art. 64 ust. 2 Konstytucji odnosi sie do wszelkich
praw majgtkowych, nie tylko prawa wtasnos$ci i dziedziczenia (L. Garlicki, S. Jarosz-
Zukowska [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Il, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 64, s. 611). Potwierdza to TK, ktéry
wielokrotnie wskazywat, ze przywotany przepis nie tylko nawigzuje do zasady
rownosci, ale tez daje wyraz ogbélnemu stwierdzeniu, iz wszystkie prawa majgtkowe
muszg podlega¢ ochronie prawnej (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98).

Z drugiej za$ strony, nakaz réwnej ochrony praw majatkowych nalezy
odnosi¢ jedynie do praw majagtkowych =zaliczanych do tej samej kategorii.
Zréznicowanie charakteru poszczegélnych praw majatkowych determinuje
zroznicowanie zakresu ich ochrony. Zréznicowanie to musi by¢ jednak obiektywnie
uzasadnione. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika,
ze réwna ochrona praw majatkowych oznacza przede wszystkim zakaz
kategorialnego réznicowania poziomu ochrony tego prawa w stosunku do innych
praw majatkowych, w tym réwniez uzytkowania wieczystego (zob. wyroki
TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98; 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00).
Ochrona wtasnosci sensu stricto nie moze by¢ stabsza w poréwnaniu z poziomem
ochrony innych praw majgtkowych (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 33/00).
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Trybunat Konstytucyjny jednoczesnie wskazywat, ze zrdéznicowanie
charakteru poszczegéinych praw majgtkowych determinowa¢ moze zréznicowanie
zakresu ich ochrony (zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98), tym
bardziej ze nakaz réwnej ochrony praw majgtkowych tej samej kategorii nie jest
absolutny i dopuszcza uzasadnione odstepstwa. Jezeli mozna wykazaé, ze
zroznicowanie ochrony jest uzasadnione relewantnoscia, proporcjonalno$cig
i powigzaniami z innymi zasadami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie jest
dopuszczalne (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99).

Wynika z tego, ze zasada réwnej ochrony ujeta w art. 64 ust. 2 Konstytucji
wyklucza zréznicowanie pod wzgledem podmiotowym, dopuszczajgc je w aspekcie
przedmiotowym, ze wzgledu na odmiennos¢ sytuacji faktycznych lub prawnych
podmiotéw, w odniesieniu do ochrony praw majgtkowych tego samego typu, ale

réznej wartosci (por. postanowienie TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt SK 32/09).

8. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji statuuje fundamentalng w demokratycznym
panstwie prawnym zasade réwnosci. Zgodnie z jego brzmieniem ,Wszyscy sg wobec
prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne”.
Konstytucyjna zasada réwno$ci wobec prawa ujeta w art. 32 ust. 1 wyraza nakaz,
aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujgce sie dang
cechg istotng w rébwnym stopniu, byly traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej
miary, bez zréznicowan =zardwno dyskryminujgcych jak i faworyzujacych.
W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze: ,Rowno$é oznacza akceptacje réznego
traktowania przez prawo ré6znych podmiotéw (adresatow norm prawnych), bo réwne
traktowanie przez prawo tych samych podmiotéw pod pewnym wzgledem oznacza
z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotéw pod innym wzgledem. [...] rézne
traktowanie przez prawo okreslonych grup (klas) podmiotow powinno by¢ jednak
uzasadnione w tym sensie, ze musi byé oparte na uznanych kryteriach oceny
klasyfikacji réznicujgcej podmioty prawa” (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt
U 7/87; wyrok TK z 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97).

W orzecznictwie konstytucyjnym podkresla sie koniecznos¢ badania
kontekstu zastosowania zasady rownosci. ,[R]Jé6wno$¢ w rozumieniu konstytucyjnym
nie ma charakteru abstrakcyjnego i absolutnego, funkcjonuje zawsze w pewnym
kontekscie sytuacyjnym i musi odnosi¢ sie¢ do nakazéw (zakazéw) lub uprawnien
przynaleznych okreslonym jednostkom (ich grupom) w poréwnaniu ze statusem

innych jednostek (grup). Postulat rownosci nie moze by¢ utozsamiany z nakazem
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identycznosci praw wszystkich jednostek nie tylko z tego wzgledu, ze kazda
regulacja prawna w istocie wprowadza zréznicowanie miedzy podmiotami. Nakaz
identycznego uksztattowania uprawnien czy obowigzkéw wszystkich jednostek
w warunkach obiektywnie istniejgcych zréznicowah o charakterze naturalnym
(np. cech osobowosciowych jednostek) czy faktycznym (sytuacyjnym, np. miejsce
jednostki w spofeczenstwie) kolidowatby niejednokrotnie z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, a takze z zasadg racjonalnego ustawodawcy. A zatem dopoki
zréznicowania odpowiadajg obiektywnie istniejagcym réznicom miedzy adresatami
norm prawnych, nie mamy do czynienia z naruszeniem zasady réwnosci. Problem
naruszenia tej zasady powstaje woéwczas, gdy wprowadzone do systemu prawnego
zréznicowania dotyczg podmiotéw podobnych. Kluczowe dla oceny, czy doszio do
naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci, jest wiec zawsze ustalenie cechy
istotnej, ktora przesadzataby o uznaniu okreslonych (poréwnywanych) podmiotéw za
podobne lub odmienne. Je$li wynik tego ustalenia prowadzi do wniosku, ze
poréwnywane podmioty sg podobne, woéwczas konieczne staje sie zbadanie, czy
wprowadzenie zrdéznicowania jest uzasadnione. Zréznicowanie podmiotéw prawa
charakteryzujgcych sie wspélng cechg istotng jest bowiem dopuszczaine (i nie
narusza zasady réwnos$ci) pod warunkiem sine qua non jasno sformutowanego
kryterium (stanowigcego podstawe zréznicowania), ktére mozna w $Swietle zasad
i wartosci konstytucyjnych uzasadni¢ odpowiednio przekonujgcymi argumentami”
(wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn. akt SK 47/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zostat ustalony katalog
warunkow, ktore w Swietle zasady réwnosci musi spefnia¢ kryterium stanowigce
podstawe zréznicowania. Po pierwsze, musi mie¢ ono charakter relewantny, a zatem
musi pozostawaé w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepisow,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, i stuzy¢ realizacji tego celu i tresci.
Kryterium to musi mie¢ zatem charakter racjonalnie uzasadniony, a nie arbitrainy
(zob. orzeczenie TK z 12 grudnia 1994 r., sygn. akt K 3/94). Po drugie, kryterium to
musi mie¢ charakter proporcjonalny. Waga interesu, ktéremu ma stuzyé
zréznicowanie sytuacji adresatébw normy, musi wiec pozostawaé w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotow podobnych. Po trzecie, kryterium to musi pozostawaé
w zwigzku z zasadami, warto$ciami i normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych (zob. np. wyrok TK z 23 pazdziernika
1995 r., sygn. akt K 4/95). Niespetnienie tych warunkéw $wiadczy o tym,
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ze dokonane przez prawodawce zroznicowanie jest niedopuszczalne (wyrok
TK z 23 marca 2010 r., sygn. akt SK 47/08).

Nalezy takze zwr6ci¢é uwage na istnienie dyskryminacji bezposrednie;j,
opartej o przestanke rodznicujgcg, wynikajgca wprost z przepisow prawa
i dyskryminacji posredniej, ktéra ma miejsce woéwczas, gdy niedopuszczalne
zréznicowanie wynika z kontekstu catoksztattu redakcji danej (pozornie neutralnej)
normy, chociaz nie opiera sie ono na jakiejkolwiek przestance dokonujgcej
bezposredniego zréznicowania. Analiza tresci art. 32 ust. 1 Konstytucji prowadzi do
wniosku, ze ma on zastosowanie réwniez do zakazu dyskryminacji posredniej
(zob. W. Borysiak, L. Bosek [w:] Konstytucia RP. Tom |. Komentarz. Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do art. 32, s. 832).

V. Analiza zgodnosci

1. lIstotg wniosku RPO jest zarzut niekonstytucyjnodci ograniczenia
dwuletnim terminem zawitym roszczen wiascicieli nieruchomosci, ktorych sposéob
korzystania z nieruchomosci zostat ograniczony ze wzgledu na ochrone srodowiska.
Ustawodawca wprowadzit mocg art. 129 ust. 4 p.o.§. mozliwos¢ ograniczenia prawa
wtasnos$ci poprzez ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomo$ci w zwigzku
zochrong $rodowiska, zapewniajgc réwnoczesnie rekompensate w postaci
roszczenia o wykup lub o odszkodowanie. Przystugujga one w réwnym stopniu
zaréwno wilascicielom, jak i uzytkownikom wieczystym, a w zakresie odszkodowania
takze osobom, ktérym przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci. Mozno$§é
wystapienia z roszczeniem zostata ograniczona dwuletnim terminem liczonym od
dnia wej$cia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego
ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci.

Konstytucyjnie chroniona wiasno$é i inne prawa majgtkowe nie maja
charakteru absolutnego, co wynika z tresci art. 64 Konstytucji. Prawo wlasnoéci cho¢
stanowi najpetniejsze z praw majgtkowych, nie moze by¢ traktowane jako
ius infinitum i moze podlegac¢ ograniczeniom (zob. wyrok TK o sygn. akt P 2/98).
W orzecznictwie TK zwraca sie wprawdzie uwage, ze wiasnoS¢ i inne prawa
majatkowe przynalezg do grupy wolnosci ekonomicznych, a tym samym podlegajg

stabszej ochronie niz prawa osobiste czy polityczne, niemniej jednak istniejg
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dopuszczalne ramy ograniczen, ktére zostaly okreslone w art. 64 ust. 3 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucii.

Jedna z przyczyn ingerencji w prawo wiasnosci mogg by¢ potrzeby ochrony
§rodowiska. Jak wazna jest to warto§¢ wskazuje nadanie jej konstytucyjnej rangi.
Ustrojodawca najpierw ujgt zapewnienie ochrony srodowiska wéréd podstawowych
zadan Rzeczypospolitej (art. 5 Konstytuciji), potem wskazat ochrone $srodowiska jako
przestanke ograniczania wolnosci jednostki (art. 31 ust. 3 Konstytucji), wreszcie
skonkretyzowat mieszczace sie w tym obszarze zadania i obowigzki wiadz
publicznych (art. 68 ust. 4 i art. 74 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji) oraz prawa
(art. 74 ust. 3 Konstytucji) i obowigzki jednostki (art. 86 Konstytuciji). Trescig
cigzgcego na wiladzach publicznych obowigzku ochrony $rodowiska jest
podejmowanie réznorodnych dziatan, w tym takze legislacyjnych, majacych na celu
zapewnienie utrzymania obecnie istniejgcego stanu srodowiska naturalnego oraz
polegajacych na przeciwdziataniu lub zapobieganiu szkodliwym wptywom na
srodowisko. Oznacza to koniecznosé podejmowania dziatan, ktére nie tylko
poprawiajg jego stan, lecz takze odnosza sie do nakazu zapewnienia ochrony
$rodowiska przez wszystkie podmioty niepubliczne. Wymaga to dziatan
ograniczajacych korzystanie z wolnosci i praw konstytucyjnych, zwlaszcza prawa
wiasnosci i swobody dziatalnosci gospodarczej. Realizacji tak rozumianego
obowigzku wiadz publicznych towarzyszyé musi przyjecie stosownych regulacji
prawnych, zapewniajgcych odpowiedni mechanizm odpowiedzialno$ci za powstate
utrudnienia w korzystaniu z przystugujacych jednostce praw (por. L. Garlicki,
M. Derlatka [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Il, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 74, s. 806). Zobowigzania tego nie
zmienia cigzacy na kazdej jednostce obowigzek dbatosci o stan srodowiska.

Ustawodawca przewiduje w prawie ochrony $rodowiska dwie grupy
ograniczen prawa wiasnosci ze wzgledu na ochrone srodowiska. Pierwsza wynika
zart. 130 p.o.$. i dotyczy trzech przypadkéw, polegajgcych na: 1) poddaniu
obszaréw lub obiektéw ochronie na podstawie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 627, ze zm.); 2) odwotaniu sie do
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 469, ze zm.),
3) ustanowieniu tzw. obszaréw cichych na podstawie art. 118 p.o.s. Drugg grupe
ograniczen wtasnosci ze wzgledu na ochrone $rodowiska przewiduje art. 135
p.o.$., dajgcy podstawe do tworzenia obszardw ograniczonego uzytkowania.

Ograniczenia mozliwosci korzystania z przedmiotu wiasnosci i pobierania pozytkéw,
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znajdujgce sie w obydwu grupach, sg rekompensowane przez ustawodawce mocg
art. 129 ust. 1-3 p.o.$. poprzez roszczenia o wykup badz odszkodowanie, ktorych
mozliwos¢ zgtaszania zostata ograniczona dwuletnim terminem, liczonym od dnia
wejécia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego wprowadzajgcego te
ograniczenia. Wnioskodawca zarzuca ustawodawcy m.in. niedochowanie jednego
z wymaganych kryteribw wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw
— proporcjonalno$ci, odnoszac go do zbyt krotkiego, jego zdaniem, terminu na
zgtoszenie roszczenia o wykup lub odszkodowanie. Wnioskodawca nie kwestionuje
przy tym zasadnosci ingerencji w prawo wiasnosci poprzez ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na ochrone $Srodowiska, a jedynie
zastosowanie mechanizmu odszkodowawczego. Zbadania wymaga zatem to, czy
dwuletni termin wniesienia roszczenia z tytutu ograniczenia korzystania
z nieruchomos$ci w zwiagzku z ochrong srodowiska, przewidziany w art. 129 ust. 4
p.o.$., stanowi nieproporcjonalne ograniczenie, naruszajgce art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny pojmuje zasade proporcjonalnosci zawartg w art. 31
ust. 3 Konstytucji jako skiadajgcg sie z trzech szczegdtowych wymogéw: nakazu
przydatnosci, nakazu koniecznosci oraz nakazu proporcjonalnosci sensu stricto.
Odnoszac sie do pierwszego z wymogow, nakazu przydatnosci, nalezy zbadaé czy
ograniczenie dwuletnim terminem moznosci sktadania roszczen jest przydatne
i efektywne dla osiagniecia zaktadanych przez ustawodawce celéw. Jak stwierdza
TK w swoim orzecznictwie, ,hie jest [on — uwaga wiasna] powotany do kontrolowania
celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce” (wyroki
TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 17 pazdziernika 1995 r., sygn. akt
K 10/95). Niemniej Trybunat powinien interweniowaé w tych wszystkich przypadkach,
gdy ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposob oczywisty
i ewidentny. Ograniczenie terminem moznosci zgtaszania roszczen jest konstrukcjg
stuzacg zapewnieniu bezpieczenstwa i pewnoSci obrotu prawnego — wartoSci
nalezacych do komponentéw zasady panstwa prawnego i zwigzanej z nim zasady
zaufania obywateli do panstwa. Wymienione wyze] wartosci catego systemu
prawnego legty u podstaw wszystkich regulacji instytucji dawnosci, wigzacych skutki
prawne z uptywem czasu, ktérych w systemie prawa istnieje kilka: przedawnienie,
prekluzja, zasiedzenie i przemilczenie. R6znig sie¢ one przedmiotem i skutkami
prawnymi, ale ich cel i funkcja sprowadzajg sie¢ do usuniecia stanu niepewnosci

prawnej w sytuacji, gdy uprawniony przez okreslony czas nie wykonuje swoich praw
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podmiotowych lub nie realizuje przystugujacych mu roszczen. Instytucje te petnig
funkcje oczyszczajacg obrét prawny z pewnych zaszio$ci, funkcje stabilizujgca
istniejgce stosunki (zob. wyrok SN z 12 lutego 1991 r., sygn. akt Il CRN 500/90,
w odniesieniu do przedawnienia), a takze funkcje wychowawcza i dyscyplinujgca
oddziatywujaca na osoby uprawnione do terminowego dochodzenia swoich roszczen
(por. np. A. Jedlinski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. |, red. A. Kidyba, Warszawa
2012, s. 729).

W dorobku orzeczniczym saddéw cywilnych znane jest stosowanie do
prekluzji w drodze analogii przepiséw dotyczacych przedawnienia, za czym
przemawiajg szczegoine wzgledy (zob. analogia do art. 121 pkt 4 k.c. o zawieszeniu
biegu przedawnienia z powodu sity wyzszej, wyroki SN z: 5 listopada 1976 r.,
sygn. akt Il CRN 202/76; 20 maja 1978 r., sygn. akt lll CZP 39/77; 10 marca 1992 r.,
sygn. akt Il CZP 10/92). Wskazane rozwigzania pozwalajg na odniesienie sie do
orzecznictwa TK w przedmiocie przedawnienia, w zakresie funkgji, ktérg petni ono
jako instytucja dawnosci prawa.

Odnoszac sie do instytucji przedawnienia TK stwierdzit, ze ,istniejg istotne
racje, ktore [...] znajdujg oparcie w przepisach konstytucyjnych, przemawiajgce za jej
istnieniem. [...] Nie mogg w systemie prawnym istnie¢ unormowania, ktére
umozliwiajg dochodzenie praw czy ich wykonywanie z jednoczesnym natozeniem na
inne podmioty obowigzkbw im odpowiadajgcych ad infinitum, przez czas
nieokreslony, oraz takie, ktére powodujg permanentny stan niepewnosci co do
rzeczywistego stanu prawnego” (wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 14/05).
Taka sama funkcje petni termin dla ,wystapienia z roszczeniem” przewidziany
w art. 129 ust. 4 p.o.S. Nie zmienia tej funkcji poglad ugruntowany w orzecznictwie
sgdowym o zawitym charakterze terminu przewidzianego w przywotanym przepisie
ustawy (wyroki SN z: 10 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il CSK 216/08; 29 listopada
2012 r., sygn. akt Il CSK 254/12; 21 sierpnia 2013 r., sygn. akt || CSK 578/12).

2. Ograniczenie dwuletnim terminem dla wystgpienia z roszczeniami
wynikajgcymi z art. 129 ust. 1-3 p.o.§. motywuje uprawnionych do uregulowania
stanu prawnego nieruchomo$ci (np. poprzez przeprowadzenie postepowania
dotyczgcego nabycia wtasnosci nieruchomo$ci) i prowadzi do zakonczenia okresu
niepewnosci prawnej zwigzanej z wykonywaniem zobowigzan wobec tychze
wiaécicieli, tym samym dla projektowanych planéw finansowych parnistwa, jednostek

samorzadu terytorialnego, a takze inwestoréw. Zgodnie z art. 134
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p.o.$., wprzypadku ograniczen zwigzanych z ochrong zasobéw s$rodowiska,
obowigzani do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci sa: jednostki
samorzadu terytorialnego, bgdz reprezentowany przez wojewode lub przez dyrektora
regionainego zarzgdu gospodarki wodnej Skarb Panstwa, w zalezno$ci od rodzaju
podmiotu, ktéry wydat akt prawny powodujgcy ograniczenia. Natomiast zgodnie
z art. 136 p.o.$., w razie ograniczenia sposobu korzystania ze $rodowiska w wyniku
ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania obowigzany do wypfaty
odszkodowania lub wykupu nieruchomosci jest ten podmiot, ktérego dziatalnos¢
spowodowata wprowadzenie ograniczen. Z powyzszego wynika, ze wyznaczenie
terminu dochodzenia roszczen odpowiada zatozeniom racjonalnego ustawodawcy
realizujgc konstytucyjny cel stabilnosci prawa, jako pochodnej zasady pewnosci
prawa (art. 2 Konstytucji, zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 111) i spetnia tym
samym nakaz przydatnosci.

Odnoszac sie do drugiej reguly mieszczgcej sie¢ w szerzej pojmowanej
zasadzie proporcjonalnosci, t.j. nakazu koniecznosci, nalezy odpowiedzie¢ na
pytanie czy cel, do ktérego dazy ustawodawca mozna osiggnaé¢ przy pomocy
Srodkéw réwnie skutecznych, ale mniej uciagzliwych dla jednostki (wyrok
TK z 26 czerwca 2005 r., sygn. akt K 4/04). Nalezy wiec odnie$¢ sie zarédwno do
kwestii adekwatnosci wyboru instytucji dawnosci, jakg jest prekluzja, jak i kwestii
dtugosci terminu.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze ,nstytucja przedawnienia jest
podstawowym instrumentem z zakresu gwarancji pewnosci prawa i bezpieczenstwa
stosunkéw prawnych, i jest oczywiscie dopuszczalna réwniez w odniesieniu do
roszczen odszkodowawczych kierowanych przeciwko wtadzy publicznej” (wyrok
TK z 1 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt SK 14/05). Oznacza mozliwo$¢ uchylenia sie od
zaspokojenia roszczenia wierzyciela po uptywie okreslonego prawem terminu,
a zatem moZIiwbéc’: zwolnienia sie z okreslonego obowigzku. ,Uptyw czasu moze by¢
bowiem, w zgodzie z postulatem pewnosci prawa i stabilizacji stosunkéw prawnych,
dostatecznym argumentem na rzecz wylgczenia mozliwosci skutecznego
dochodzenia roszczenia w wyniku podniesionego przez dtuznika zarzutu
przedawnienia”. Stosowanie instytucji przedawnienia w stosunku do roszczen
majgtkowych nalezy zatem przyjmowaé jako zasade, natomiast wyjatki od niej moga
wprowadza¢ powszechnie obowigzujgce akty normatywne. Nalezy do nich termin
zawity (prekluzyjny). Jak wskazat SN w przywotanym wyzej wyroku w sprawie
o sygn. akt Il CSK 216/08, termin, o ktérym mowa w art. 129 ust. 4 p.o.§., nalezy
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uznaé za termin zawity. Taka kwalifikacja jest uzasadniona ze wzgledu na
okoliczno$¢, ze ustawodawca z jednej strony zakreslit krétki (dwuletni) termin do
zgtoszenia zgdan, o ktérych mowa w art. 129 ust. 1-3 p.o.$., z drugiej za$ okreslit
obowigzek ich zgtoszenia okreslonemu podmiotowi zobowigzanemu do ich realizacji,
o ktérym mowa w art. 136 ust. 2 p.o.$., przed wystgpieniem z tymi roszczeniami na
droge sadowsg. Ponadto ustawodawca nie wskazat terminu, w ciggu ktdrego
obowigzany do wypfaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 136 ust. 2 tej ustawy, jest zobowigzany zajgé stanowisko co do zasadnosci
zgdan zgloszonych przez poszkodowanego. Konsekwencjg przyjetego przez
ustawodawce rozwigzania jest wygasniecie prawa lub uprawnienia wraz z uptywem
terminu zawitego (prekluzji). Oznacza to, ze niewystapienie z roszczeniem, o ktérym
mowa w art. 129 ust 1-3 p.o.$. w okresie dwdch lat od wejscia w zycie aktu prawnego
powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci skutkuje
wygasnieciem tego roszczenia, a sad Ilub inny organ uwzglednia wygasniecie
z urzedu.

Zastosowana konstrukcja bezsprzecznie jest srodkiem odznaczajgcym sie
wysokim stopniem skuteczno$ci z perspektywy realizacji konstytucyjnej zasady
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego (jako zasady wyprowadzonej z zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, art. 2 Konstytucji),
jednoczesnie cechujgcym sie znacznym stopniem ucigzliwo$ci w postaci wygaszenia
prawa do wniesienia roszczenia. Terminy zawite stanowig ,bardziej intensywne
czasowe ograniczenie dochodzenia lub innej realizacji praw podmiotowych, biegng
one bowiem bezwzglednie, nie podlegajg w szczegdlnosci ani przerwie, ani
zawieszeniu; sg tez z reguty znacznie krétsze”. Ustawodawca stosuje terminy zawite
woéwczas, gdy ,chce ograniczyé w czasie dochodzenie lub inng realizacje pewnego
prawa w sposOb bardziej kategoryczny, postuguje sie instytucjg prekiuzji, a nie
przedawnienia” (A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czes$ci
ogdinej, Warszawa 2001, s. 367). Uptyw terminu zawitego ostatecznie usuwa stan
niepewnos$ci prawnej i przyczynia si¢ do stabilnosci stosunkédw prawnych. Z tego
punktu widzenia, w przeciwienstwie do przedawnienia, ktére nie powoduje
wygasnigcia roszczenia, a jedynie umozliwia zobowigzanemu uchylenie sie od
spetnienia $Swiadczenia w wyniku podniesienia materialnoprawnego zarzutu
przedawnienia, co nadaje jego zobowigzaniu charakter nieegzekwowalnego
zobowigzania naturalnego (obligatio naturalis), instytucja terminu zawitego jest

bardziej skuteczna (zob. B. Kordasiewicz {w:] System prawa prywatnego. Prawo
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cywilne — cze$¢ ogdlna, red. Z. Radwanski, t. I, Warszawa 2002, s. 535;
P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny, red. E. Gniewek, t. I, Warszawa 2004,
komentarz do art. 117, s. 407-412). Wyznaczajgc termin zawity na wystgpienie
zroszczeniem ustawodawca chciat zapewni¢ mozliwie najwiekszg stabilno$é
i pewnos¢ prawa, rozumianych, z jednej strony, jako stabilno$é porzadku prawnego
w panstwie, z drugiej jako gwarancja dajgca obywatelowi pewno$é, ze w oparciu
o obowigzujgce prawo moze swobodnie ksztattowaé swoje sprawy zyciowe
(zob. wyrok TK z 15 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). W swoim dotychczasowym
orzecznictwie TK zdaje sie przyznawaé pierwszenstwo tej wartosci, jakg jest
skuteczno$é sSrodka ingerencyjnego, nawet przy znacznej jego ucigzliwosci dla
jednostek (por. wyrok TK z 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt 15/98). Nie oznacza to
jednak obowigzku wybierania zawsze rozwigzania najskuteczniejszego. Wystarczy,
ze ustawodawca zastosuje srodek skuteczny, a jednoczesnie najmniej dotkliwy dia
realizacji praw i wolnosci jednostki. Termin zawity niewatpliwie odznacza sie wieksza
skutecznoscig od instytucji przedawnienia, niemniej obie instytucije dawnosci
efektywnie stuzg zapewnieniu bezpieczenstwa prawnego, stabilnosci finanséw
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego czy inwestora. W podobny sposéb
réwniez dyscyplinujg podmiot uprawniony do uregulowania jego sytuacji prawne;j.
Ograniczenie dochodzenia roszczen przedawnieniem zmienia natomiast sytuacje
prawng jednostki uprawnionej. Bieg terminu przedawnienia nie tylko ulega przerwie
lub zawieszeniu, ale jego uptyw nie powoduje wygasniecia roszczenia. Nie wyklucza
rowniez dobrowolnego spetnienia $wiadczenia przez zobowigzanego (spetnione
Swiadczenie bedzie $wiadczeniem naleznym, niepodlegajgcym zwrotowi,
por. art. 411 pkt 3 k.c.), ani wyroku zasgdzajacego, jezeli pozwany nie powota sie na
przedawnienie (zob. P. Machnikowski, op. cit.,, s. 408). Uplyw stosownego okresu
daje diuznikowi prawo podniesienia zarzutu przedawnienia, chociaz sad
rozpoznajacy sprawe nie musi go uwzglednic, jesli jego podniesienie byto sprzeczne
z zasadami wspoizycia spotecznego (klauzula naduzycia prawa podmiotowego, art. 5
k.c.; zob. wyroki SN z: 12 grudnia 2007 r., sygn. akt V CSK 334/07; 2 kwietnia
2003 r., sygn. akt | CKN 204/01). Zauwazy¢ jednak trzeba, ze zardwno w doktrynie,
jak i w judykaturze SN dopuszcza sie ztagodzenie skutkdw prawnych uptywu czasu
takze w przypadku terminu zawitego, przez uwzglednienie konstrukcji naduzycia
prawa podmiotowego przewidzianej w art. 5 k.c. (zob. uchwaly SN z: 16 wrzesnia
1993 r., sygn. akt. lll CZP 125/93; 10 marca 1993 r., sygn. akt lll CZP 8/93; 10 marca
1992 r., sygn. akt Il CZP 10/92; zob. B. Kordasiewicz, op. cit, s. 692).
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Uwzglednienie prekludowanego prawa mozliwe jest tylko wtedy, gdy opd6znienie jest
usprawiedliwione  wyjatkowymi  okolicznosciami i nie jest nadmierne
(zob. J. Ignatowicz, glosa do uchwaty SN z 10 marca 1992 r., sygn. akt il CZP 10/92,
Orzecznictwo Sadoéw Polskich 1993 nr 2 poz. 30). Pozytywng przestanka
zastosowania klauzuli naduzycia prawa podmiotowego do terminéw zawitych jest
mozliwos¢ razgcego pokrzywdzenia strony dochodzacej sprekludowanego prawa
(zob. uchwata SN PSIC z 20 maja 1978 r., sygn. akt Il CZP 39/77). Klauzula bedzie
miata zastosowanie takze ,wbéwczas, gdy diuznik swoim postepowaniem skionit
wierzyciela do niewytaczania powddztwa, na przykiad przeciggajgc negocjacje
ugodowe, czy tez stwarzajagc wrazenie woli speinienia $wiadczenia”
(B. Kordasiewicz, op. cit., s. 695). Oceniajac przedstawione mozliwosci moderowania
skutkéw uptywu terminu zawitego i przedawnienia mozna stwierdzi¢, ze praktyczne
réznice miedzy obiema instytucjami nie sg na tyle istotne, aby uznaé zasadnos¢

zarzutu nieproporcjonalnosci skarzonego przepisu.

3. Odnoszac sie z kolei do kwestii diugosci terminu wystepowania
z roszczeniami, o ktérych mowa w zakwestionowanym przepisie, nalezy zauwazy¢,
ze konsekwencje odpowiedniego uksztattowania tej dtugosci mogg mieé istotny
wptyw na skuteczno$¢ ochrony praw podmiotowych, a wérdd nich takze tych, ktére
korzystajg bezposrednio z gwarancji konstytucyjnych. W takim ujeciu ustawowe
terminy dawno$ci oddziatujg bezposrednio na mozliwos¢ korzystania przez jednostke
Z praw gwarantowanych przez art. 64 ust. 1 Konstytucji i wptywajg na mozliwos¢ ich
realizacji. Trzeba jednak podkresli¢, ze ustawodawca ma w tej materii znaczng
swobode, zadna bowiem norma konstytucyjna nie odnosi sie wprost do kwestii
terminéw dawnosci w systemie prawa (wyroki TK z: 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt
SK 14/05; 11 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 18/10). Brak jest przepisow
ogodinych odnoszacych sie do termindéw zawitych (jest to pojecie doktrynaine),
dlatego ustawodawca dysponuje znaczng swoboda w okreslaniu dtugo$ci oraz biegu
jego poczatku. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, TK nie moze ingerowaé
w swobode dziatania ustawodawcy, w szczeg6inosci nie moze wskazywadé, jak diugi
powinien by¢ okres przedawnienia roszczen. W ten sam spos6b nalezy ocenié
swobode ustawodawcy w przedmiocie terminu zawitego. Ustanowienie dwuletniego
terminu zawitego na wystgpienie z roszczeniem nie jest terminem razgco krotkim,
uniemozliwiajagcym skorzystanie z niego podmiotowi uprawnionemu. Terminy zawite

wykazuja duzg réznorodnos¢, ztozong z elementdow nieraz bardzo od siebie
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odbiegajacych, niemniej mozna powiedzie¢, ze z reguly sg znacznie krétsze
(np. art. 59 k.c. — 1 rok w odniesieniu do uznania umowy za bezskuteczna, art. 344
§ 2 k.c. — 1 rok na dochodzenie roszczeh posesoryjnych o przywrdcenie stanu
poprzedniego i zaniechanie naruszen, art. 347 § 2 k.c. — 1 miesiac od rozpoczecia
budowy na dochodzenie roszczen o wstrzymanie budowy). Na tle przyjetej
konstrukcji termindw zawitych w polskim systemie prawa nalezy przyzna¢, ze
dwuletni termin zawity nie jest terminem razgco krotkim.

Co wiecej, wydtuzenie terminu na wystapienie z roszczeniem wydtuza
jednoczesnie okres niepewnosci prawnej i ekonomicznej podmiotu zobowigzanego
do planowania i realizowania spraw zwigzanych z regulowaniem zobowigzan wobec
wihascicieli nieruchomosci, w stosunku do ktdérych wprowadzono ograniczenia prawa
do korzystania z nieruchomosci. Uwaga ta dotyczy zaréwno Skarbu Panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji ich planéw finansowych,
jak i inwestora, na rzecz ktérego ograniczenia zostaly wprowadzone (obszary
ograniczonego uzytkowania) w zakresie planowanych kosztéw inwestycji, w skifad
ktérych wchodzityby takze koszty odszkodowarn lub wykupu. Nie jest mozliwe
przewidzenie wszystkich skutkébw ekonomicznych potencjainych roszczen, gdyz
prawo ochrony $srodowiska okresla dwa rodzaje rekompensaty ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci: wykup lub odszkodowanie, co wigze si¢ z réznymi
kosztami. W perspektywie czasu oddziatywanie inwestycji lub formy ochrony
przyrody moze zmienia¢ sie w ten sposéb, ze bedzie ono bardziej zréznicowane.
Trudnosé¢ w ustaleniu wszystkich skutkbw negatywnego oddziatywania na
korzystanie z nieruchomosci dotyczy przy tym nie tylko podmiotéw zobowigzanych,
lecz takze wiascicieli nieruchomosci dotknietej ograniczeniami. Nie mozna zaktadag,
ze uplyw czasu wylacznie nasila dolegliwosci zwigzane z zastosowanymi formami
ochrony przyrody, co dawatoby szanse wascicielowi na uzyskanie wyzszego
odszkodowania, to znaczy pozostajgcego w odpowiedniej relacji do doswiadczanego
ograniczenia.

Warto podkresli¢, ze wygasniecie roszczenia, o ktorym mowa w art. 129
ust. 1-3 p.o.$. nastepuje jedynie po bezskutecznym uptywie terminu zgtoszenia
roszczenia podmiotowi zobowigzanemu do jego wykonania. Terminowe zgtoszenie
roszczenia natomiast powoduje, ze roszczenie nie wygasa, lecz znajduje do niego
zastosowanie instytucja przedawnienia na zasadach okreslonych w art. 118 k.c., to
jest w terminie wynoszacym 10 lat. Termin ten biegnie od dnia powstania roszczenia,

czyli od dnia wprowadzenia prawnego ograniczenia korzystania z nieruchomo$ci

—-32—



(wyrok SN z 4 grudnia 2013 r., sygn. akt Il CSK 161/13; zob. K. Gruszecki, Prawo
ochrony $rodowiska. Komentarz, Warszawa 2016, s. 341). Przedstawiony powyzej
mechanizm wygasania roszczen o0 wykup nieruchomos$ci i roszczen
odszkodowawczych z tytutu zaistniatej szkody, w tym okreslenie dtugo$ci terminu
zawitego do wystepowania z roszczeniami, nie stanowi nieproporcjonalnej ingerencji
w ochrone praw majatkowych wtasciciela nieruchomosci.

Podobnie nalezy oceni¢ mechanizm liczenia terminu zawitego. Prawodawca
w art. 129 ust. 4 p.o.$. wigze jego poczatek z momentem zdarzenia sprawczego to
znaczy z wejSciem w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego limitujacego
sposob korzystania z nieruchomos$ci. Dotyczy to zarébwno roszen o wykup
nieruchomosci, jak i roszczen odszkodowawczych, niezaleznie od momentu
wystgpienia szkody. Podobne rozwigzanie zostato przyjete w przypadku
dochodzenia roszen odszkodowawczych za szkody powstate w zwigzku z
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego
zmiang, ktére istotnie ograniczajg lub uniemozliwiajg korzystanie z nieruchomosci
w dotychczasowy sposéb lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem (art. 37
ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 778, ze zm.; dalej: p.z.p.). Bieg terminu
przedawnienia wskazanych roszczen nastepuje od dnia, w ktérym plan miejscowy
lub jego zmiana staty sie obowiazujgce.

Prawidtowe okre$lenie przez ustawodawce poczatku biegu terminu
dochodzenia roszczen jest istotne ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
odpowiedniej ochrony prawa wiasnosci podmiotéw dotknietych skutkami ograniczen
w zwigzku z ochrong $rodowiska. Istnieje bowiem mozliwos¢ wystapienia szkédd juz
po uptywie okreslonego prawem terminu na ich zgtoszenie. Trybunat Konstytucyjny
w jednym z orzeczen stwierdzit, ze ,nie moze by¢ utrzymywany w systemie prawnym
mechanizm powodujacy istnienie pozornego prawa majatkowego, ktére od razu staje
sie nieskuteczne, podlegajace natychmiast przedawnieniu” (wyrok TK z 1 wrzeénia
2006 r., sygn. akt SK 14/05; cytowana wypowiedZ dotyczyla kwestii pozbawienia
pokrzywdzonego prawa dochodzenia odszkodowania za szkode na osobie
ujawniong po uplywie 10 lat od wystapienia zdarzenia wyrzadzajgcego szkode).
Przepisy prawa ochrony $rodowiska przewidujg jednak mozliwo$¢ dochodzenia
roszczen powstatych w nastepstwie wprowadzanych ograniczen ze wzgledu na
ochrone $rodowiska. Zgodnie z art. 322 p.o.§ ,Do odpowiedzialnosci za szkody

spowodowane oddziatywaniem na $rodowisko stosuje sie przepisy Kodeksu
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cywilnego, jezeli ustawa nie stanowi inaczej’. Ponadto art. 323 wust. 1
p.o.S. przewiduje ochrone przed bezprawnym oddziatlywaniem na $rodowisko.
W przypadku zagrozenia wystgpienia szkody lub jej wyrzadzenia, mozna zgda¢ od
podmiotu odpowiedzialnego za to zagrozenie lub naruszenie przywrdcenia stanu
zgodnego z prawem i podjecia srodkéw zapobiegawczych, w szczegdlnosci przez
zamontowanie instalacji lub urzadzen zabezpieczajgcych przed zagrozeniem lub
naruszeniem bagdz tez mozna Zzgdaé zaprzestania dziatalnosci powodujgcej to
zagrozenie Ilub naruszenie. Natomiast jesli naruszenie lub zagrozenie bedzie
dotyczyto Srodowiska jako dobra wspélnego z roszczeniem takim moze wystgpié
Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego, a takze organizacja
ekologiczna (art. 323 ust. 2 p.o.$.). Odpowiedzialno$§¢ podmiotu wyrzadzajgcego
szkode nie bedzie uzalezniona od spetnienia przestanki bezprawnosci dziatania na
gruncie art. 435 k.c., zgodnie z ktérym podmiot prowadzacy przedsiebiorstwo na
wiasny rachunek lub zaktad wprawiany w ruch za pomoca sit przyrody (pary, gazu,
elektrycznosci, paliw ptynnych itp.) ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode na osobie lub
mieniu, wyrzadzong komukolwiek przez ruch przedsiebiorstwa Iub zakfadu
(z wytaczeniem sity wyzszej i wytgcznej winy poszkodowanego lub osoby trzeciej).
Ustanowienia poczatku biegu terminu zgtoszenia roszczen, o ktérych mowa
w art. 129 ust. 1-3 p.o.S.,, od momentu obowigzywania aktu prawnego
wprowadzajgcego ograniczenia, nie mozna uznac¢ za nieproporcjonalng ingerencje
w ochrone prawa wiasnosci réwniez z uwagi na instrumenty prawne ochrony praw,
przystugujgce witascicielowi nieruchomo$ci na podstawie przepiséw odrebnych.
Wiasciciel swiadomy przystugujagcych mu praw podmiotowych i aktualnego stanu
prawnego obszaru, na ktérym znajduje sie nalezgca do niego nieruchomosé, moze
skorzysta¢ z prawa zagwarantowanego w art. 90 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 486, ze zm.; dalej:
u.s.w.). Polega ono na moznosci kwestionowania aktu prawa miejscowego poprzez
zaskarzenie go do sadu administracyjnego. Prawo to przystuguje kazdemu, czyj
interes prawny |lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa
miejscowego, po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewddztwa, ktéry

wydat przepis, do zaniechania naruszen.

4. Wnioskodawca podnosi rowniez zarzut niezgodnosci zakwestionowane;j
regulacji z zasadg sprawiedliwej rbwnowagi, wynikajacg z tresci w art. 1 Protokotu

nr 1 KPCz, ktéra w istocie wyraza obowigzek zachowania rozsgdnej proporcji miedzy
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stosowanymi srodkami ingerencyjnymi w prawo lub wolno$¢ a celem, ktory miat byé
realizowany przy pomocy $rodkéw podjetych przez panstwo. Z zasady sprawiedliwej
rownowagi wynika konieczno$¢ dokonania oceny réznych wchodzacych w gre
interesoéw, tj. interesu publicznego i intereséw jednostki. Analizujgc pojecie ,interesu
publicznego”, nalezy zwroci¢ uwage na jego szeroki zakres oraz na margines
swobodnej oceny ustawodawcy co do potrzeb ekonomicznych czy spotecznych.
Ograniczenie prawa wtasnosci moze nastgpi¢ na skutek wprowadzania réznych form
ochrony s$rodowiska, do ktérej to ochrony obliguje ustawodawce Konstytucja
wprowadzajgc obowigzek zapewnienia tej ochrony, kierujqc' sie¢ zasadg
zrbwnowazonego rozwoju (art. 5 i art. 74 ust. 2 Konstytucji) oraz obowigzek
prowadzenia polityki zapewniajgcej ,bezpieczenstwo ekologiczne wspéiczesnemu
i przysztym pokoleniom” (art. 74 ust. 1 Konstytucji). Nie ulega watpliwosci, ze
ustawodawca jest uprawniony do podejmowania réznego rodzaju dziatah w interesie
ogéinym, w tym takze ingerujagcych w prawo wtasnosci, dla osiggniecia wskazanych
celéw. Metody ograniczania sposobu korzystania z nieruchomos$ci przewidziane
w art. 130 p.o.$. takim celom mialy stuzy¢. Wyraznie stwierdzono w nim, ze zakres
przedmiotowy odnosi sie do ograniczenn zwigzanych zochrong $rodowiska.
Rownolegle w art. 129 ust. 1-3 p.o.$5. okreslone zostaly rozwigzania rekompensujgce
powstate ograniczenia. Umozliwiajg one ograniczone w czasie domaganie sie
wykupu nieruchomosci lub zapfaty odszkodowania. Roszczenia, o ktdérych mowa
wart. 129 ust. 4 p.0.s., obejmujg wiascicieli nieruchomos$ci, uzytkownikow
wieczystych oraz podmioty, ktérym przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci.
Zasada sprawiedliwej rownowagi wymaga zapewnienia skutecznych $rodkéw
ochrony wiasnosci, a przypadku jej ograniczenia ze wzgledu na cele publiczne
odpowiedniego zrekompensowania, przy pomocy realnych i skutecznych Srodkéw.
W oparciu o art. 129 p.o.$. wilascicielowi nieruchomosci przystuguje roszczenie
o wykup lub odszkodowanie, ktére musi zostaé zgtoszone w przeciggu dwéch lat od
wydania rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci. Skutki niedochowania terminu, o czym byta
mowa, s3g proporcjonaing ingerencja w prawo wiasnosci. W ocenie Sejmu
ustawodawca odpowiednio wywazyt podlegajgce ochronie wartosci. Ustanowienie
terminu zawitego na zgtoszenie roszczenia nie jest naruszeniem réwnowagi miedzy
prawem wiasnosci jednostki a zasadg przewidywalno$ci i bezpieczenstwa prawnego
oraz przewidywalnosci obcigzen finansowych panstwa i jednostek samorzgadu

terytorialnego.
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5. W dalszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do =zarzutu RPO, iz
zakwestionowany przepis moze ingerowac¢ w istote prawa wiasnosci. Roszczenie
odszkodowawcze, o ktorym mowa w art. 129 ust. 1-3 p.o.s., stanowi bowiem
szczegolny instrument ochrony naruszonych intereséw wiasciciela, ktére nie moga
by¢ realizowane za pomocg $rodkéw ochrony restytucyjnej. Nadmierne ograniczenie
roszczen odszkodowawczych przystugujgcych z tytutu naruszenia prawa wtasnosci
nalezy traktowadé jako nieuprawniong ingerencje w ochrone prawng samej wiasnosci.
W Swietle orzecznictwa Trybunatu ocena catoksztattu unormowan rekompensujgcych
ingerencje w prawo witasnosci moze doprowadzi¢ do wniosku o naruszeniu istoty
tego prawa, sankcjonowanej w $wietle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji
(zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

Wprowadzony w art. 129 ust. 4 p.o.S. termin dwuletni do ,wystgpienia
z roszczeniem”, biegngcy od dnia powstania roszczen ustanowionych w ust. 1-3 tego
przepisu, okreslony zostat w wyroku SN z 10 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt
Il CSK 216/08) jako zawity termin do zgtoszenia roszczen, niebedgcy terminem
przedawnienia. Zauwazy¢ nalezy, ze jest to termin zgloszenia roszczenia
podmiotowi, ktéry wydat akt, na podstawie ktérego nastepuje ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong $rodowiska. Nie mozna mu jednak
przypisywac réwniez charakteru terminu zawitego do wytoczenia powé6dztwa. Jesli
wiec art. 129 ust. 4 p.o.$. ustanawia dwuletni termin do wystgpienia z roszczeniem,
rozumianym jako zgloszenie roszczenia zobowigzanemu, to jego znaczenie
wyczerpuje sie z chwila dokonania takiego zgtoszenia. O przerwie biegu terminu
mozna moéwié wowczas, kiedy czynno$é ograniczona tym terminem nie zostata
wykonana, lecz przed uptywem terminu strony podjety inne dziatania wskazujgce na
wole dobrowolnego zrealizowania obowigzku, dla ktérego istotne znaczenie miata
terminowa czynno$¢. Na skutek terminowego zgtoszenia roszczenia przewidzianego
w art. 129 wust. 1-3 p.0.$. podmiot uprawniony dysponuje roszczeniem
odszkodowawczym o charakterze majgtkowym. Przepisy prawa ochrony srodowiska
nie zawierajg szczegdlnych postanowien dotyczgcych terminu przedawnienia tego
roszczenia, dlatego zastosowanie znajduje art. 117 § 1 oraz art. 118
k.c., przewidujgce dziesiecioletni okres przedawnienia. Termin ten biegnie od chwili
powstania roszczenia — to znaczy od dnia wprowadzenia ograniczen korzystania
z nieruchomosci w zwigzku z ochrong sSrodowiska, od tego momentu bowiem
roszczenie jest wymagalne i moze by¢ dochodzone od zobowigzanego. W tym

$wietle mozna stwierdzi¢, iz ustawodawca zapewnit mechanizm odszkodowawczy,
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ktéry daje mozliwos¢ rekompensaty za ograniczenie dotychczasowego sposobu
korzystania z nieruchomosci. Wystgpienie 2z roszczeniem do podmiotu
zobowigzanego do jego zaspokojenia nie jest niemozliwe, a ewentualne trudnosci
Z jego zgtoszeniem sg natury faktycznej i nie wynikajg z wadliwej konstrukcji przepisu
art. 129 ust. 4 p.o.S.

Ponadto roszczenie obejmuje mozliwos¢é zarowno wykupu jak
i odszkodowania, takze w sytuacji zmniejszenia wartosci nieruchomosci wskutek
wprowadzenia ograniczen w sposobach korzystania z niej. Uregulowanie art. 129
p.o.S. ,obejmuje szkode, ktérg mozna oceni¢ juz w momencie opublikowania aktu
normatywnego zawierajgcego ograniczenia lub w krétkim okresie jego
obowigzywania. Nie wylgcza jednak prawa dochodzenia roszczen powstatych
w nastepstwie wprowadzonych ograniczen, ktére nastapig bez zwigzku z trescig tych
ograniczef, ale z dziafalnoscig podmiotu, na ktérego rzecz ograniczenie nastgpito,
na co wskazuje odestanie do przepiséw Kodeksu cywilnego w art. 322 p.0.8.” (wyrok
SN z 25 lutego 2009 r., sygn. akt Il CSK 565/08).

W orzecznictwie SN zwraca sie uwage, ze ,[Plrzestanka roszczenia
odszkodowawczego [...] nie jest zbycie nieruchomosci, a odszkodowanie nie jest
ograniczone do rzeczywistej straty, obowigzuje bowiem zasada peinej
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za wprowadzenie ograniczen w korzystaniu
z nieruchomosci (art. 361 § 2 k.c.)” (wyrok SN z 25 lutego 2009 r., sygn. akt 549/08).
W zwigzku z tym, jak zauwaza SN w innym orzeczeniu, ,szkodg podlegajaca
naprawieniu na podstawie art. 129 ust. 2 p.o.S., jest takze obnizenie wartosci
nieruchomosci wynikajgce z faktu, iz wtasciciel nieruchomos$ci bedzie musiat znosi¢
dopuszczalne na tym obszarze immisje (np. hatas)” (postanowienie SN z 24 lutego
2010 r., sygn. akt Ill CZP 128/09). Co wiecej, w literaturze przedmiotu przyjmuije sie
poglad, ze ,podmiotom bedagcymi wiascicielami nieruchomo$ci na obszarze
ograniczonego uzytkowania przystuguje odszkodowanie za szkode pojmowang
szeroko, z uwagi na koniecznoS¢ znoszenia przez te podmioty wiekszych
ucigzliwosci zwigzanych z oddziatywaniem na $rodowisko, niz inne podmioty”
(B. Rakoczy, glosa do wyroku SN z 25 lutego 2009 r., sygn. akt 1l CSK 546/08,
,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2010, nr 2, s. 165).

Uregulowany przez ustawodawce mechanizm zapewnienia adekwatnego
odszkodowania odnosi si¢ takze do kwestii wyceny nieruchomosci i wysokosci
odszkodowania. Ustawodawca okresla zasady i tryb zgdania wykupu nieruchomosci

oraz ustalania wysokosci odszkodowania i ceny wykupu z tytutu ograniczen
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zwiagzanych z ochrong zasobéw srodowiska (art. 132 i art. 133 p.0.$.), odsylajgc do
postanowien ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 2147; dalej: u.g.n.). Do wykupu nieruchomosci znajduje
zastosowanie art. 124 ust. 5 u.g.n., zgodnie z ktérym jezeli zatozenie lub
przeprowadzenie ciagéw, przewodoéw i urzadzen (ciggdw drenazowych przewodow
i urzadzen stuzacych do przesytania plynow, pary, gazow i energii elektrycznej),
uniemozliwia wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu dalsze prawidtiowe
korzystanie z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy, albo w sposéb zgodny z jej
dotychczasowym przeznaczeniem, witasciciel lub uzytkownik wieczysty moze zadag,
aby starosta (wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzadowej lub wystepujacy
z wnioskiem o zezwolenie) nabyt od niego na rzecz Skarbu Panstwa, w drodze
umowy, wiasno$é albo uzytkowanie wieczyste nieruchomos$ci. Na podstawie tego
przepisu przyjmuje sie, ze przeniesienie wiasnosci nieruchomosci nastepuje
wdrodze umowy, zas§ w przypadku braku zgody orzeczenie sadu zastepuje
oS$wiadczenie woli zobowigzanego do nabycia nieruchomosci (zob. K. Gruszecki,
op. cit., s. 358-359 i przywotana tam literatura). Ustalenie wysokosci odszkodowania
oraz ustalenie ceny wykupu nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy
majatkowego na podstawie art. 156 u.g.n. W przypadku zakwestionowania przez
strony prawidiowo$ci sporzadzenia operatu szacunkowego mozna wystgpié do
organizacji zawodowej rzeczoznawcow, poniewaz organ administracji nie zostat
upowazniony do wykonywania we wiasnym zakresie takiej oceny. Wylgczona zostata
réwniez mozliwo$¢é miarkowania czy usredniania warto$ci nieruchomosci przez
strony. Wysokos¢ ustalonego odszkodowania powinna byé odzwierciedleniem
warto$ci wynikajgcych z operatu szacunkowego. Co sie za$ tyczy odszkodowania
i wykupu nieruchomo$ci w zwigzku z ustanowieniem obszaréw ograniczonego
uzytkowania, zgodnie z art. 136 p.o.§. jednoznacznie przewiduje sie, ze sprawy
dotyczace wskazanych kwestii sg sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1
k.p.c., nalezacymi do kognicji sgdéw powszechnych. Odszkodowania w zwigzku
z wprowadzonymi ograniczeniami na obszarze ograniczonego uzytkowania
dochodzone beda na podstawie art. 136 p.o.8. oraz, w przypadku kumulacji szkéd,
mozna domagac sie ich naprawienia jednocze$nie na innych podstawach prawnych,
takich jak art. 435 k.c. Zgodnie z jego trescia, prowadzacy na witasny rachunek
przedsiebiorstwo lub zakiad wprawiany w ruch za pomoca sit przyrody (pary, gazu,
elektrycznosci, paliw plynnych itp.) ponosi odpowiedziaino§¢ za szkode na osobie lub

mieniu, wyrzadzong komukolwiek przez ruch przedsiebiorstwa lub zakfadu, chyba ze
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szkoda nastgpita wskutek sity wyzszej albo wytgcznie z winy poszkodowanego lub
osoby trzeciej, za ktorg nie ponosi odpowiedzialnosci.

Drugie roszczenie o wykup nieruchomosci bedzie znajdowato swoje
umocowanie zarowno w art. 136 p.o.$., jak i art. 64 k.c. W takim przypadku wykup
nieruchomosci dojdzie do skutku przez wydanie orzeczenia sgdu zastepujacego
os$wiadczenie woli podmiotu wykupujgcego, przy czym wartoS¢ nieruchomosci jest
ustalana z dnia wprowadzenia obszaru ograniczonego uzytkowania, a nie po
dokonaniu ewentualnych naktadéw zwigzanych z dodatkowg ochrong akustyczng
(zob. wyrok SA w Poznaniu z 5 czerwca 2013 r., sygn. akt | ACa 391/13). Zwrot
naktadow na dodatkowg ochrone akustyczng nastapi tylko w zakresie kosztow
koniecznych, wynikajacych z zakwalifikowania budynku do poszczegoélnej strefy
obszaru ograniczonego uzytkowania. Roszczenie o naprawienie szkody polegajgcej
na utracie wartosci nieruchomosci wymaga wskazania, ze utrata ta nastgpila
w nastepstwie ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci wynikajacych
z aktu ustanawiajgcego obszar uzytkowania. Podmiot uprawniony nie musi
wykazywac faktycznie poniesionych naktadéw, wystarczy udowodnienie ich realnej
wysokosci.

Uprawnieni nie zostali pozbawieni prawa dysponowania nieruchomoscia ani
de iure, ani de facto, gdyz nadal dysponujg prawem do przeniesienia wlasnosci na
inng osobe, prawem zrzeczenia sie¢ wilasno$ci czy prawem rozporzadzenia
nieruchomoscia na wypadek $mierci. Z uwagi na brak formalnego pozbawienia
rozporzadzania nieruchomoscig, nie mozna méwié o faktycznym wywlaszczeniu, do
ktérego odnosi sie ETPCz w wyroku z 23 wrze$nia 1982 r. w sprawie Sporrong and
Lonnroth przeciwko Szwecji skargi nr 7151/75 i 7152/75 (por. takze wyrok
ETPCz z 19 czerwca 2006 r. w sprawie Hutten-Czapska, skarga nr 35014/97).

Jak stwierdza TK w swoim orzecznictwie, powolywanie sie na fakt, ze
okreslone ograniczenia naruszajg istote danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci,
wchodzi w gre jedynie wyjgtkowo, gdy nie ma absolutnie zadnych watpliwosci co do
tego, ze uwzgledniajgc wszystkie istniejace ograniczenia danego konstytucyjnego
prawa lub wolnosci, podmioty tego prawa lub wolnosci nie beda miaty juz zadnych
mozliwosci prawnych zaspokajania potrzeb oraz realizowania wartosci, dla ktérych
ochrony (i obrony) dane prawo lub wolno$¢ zostato w Konstytucji zagwarantowane.
Ponadto badanie konstytucyjnej legainosci okreslonych ograniczerh nie moze by¢

przeprowadzane z punktu widzenia pojedynczych jednostek, ale rozpatrywane
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z obiektywnej perspektywy ogélnospotecznej (wyrok TK z 8 paZdziernika 2007 r.,
sygn. akt 20/07).

Przywotywana przez wnioskodawce trudno$¢ w dostepie do informaciji
o sposobie korzystania z nieruchomo$ci jest przestanka subiektywng. Prawo ochrony
Srodowiska przewiduje mozliwosé wprowadzania ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci na podstawie rozporzadzenia Ilub aktu prawa miejscowego
powodujgcego wystgpienie ograniczen, ktére podlegajg obowigzkowi publikacji
w odpowiednim organie urzedowym. Tworzy to domniemanie, ze ich treS§¢ jest
powszechnie znana, tzn. ze kazdy obywatel zna obowigzujace i dotyczace jego
sytuacji oraz zachowan prawo i nie moze powotywaé sie na jego nieznajomos¢ dla
uzasadnienia wiasnych dziatan albo zaniechan. Podwazenie zasady ignorantia iuris
nocet, a wigc przyjecie, ze nieznajomos¢ prawa ftumaczy¢ moze okreslone dziatania
badZz zaniechania, prowadzitoby do negacji spojnosci i pewnosci prawa oraz do
nieprzewidywalnych skutkéw w praktyce orzeczniczej (wyrok TK z 24 listopada
2009 r., sygn. akt SK 36/07). W zwigzku z powyzszym przyjety w art. 129 ust. 4
p.o.S. dwuletni termin wystapienia z roszczeniem nalezy uznaé za nienaruszajacy

istoty prawa wiasnosci.

6. Jako kolejny wzorzec konstytucyjnej kontroli zakwestionowanego przepisu
RPO powotat zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa wynikajgcg z art. 2 Konstytucji. W ocenie Sejmu, w kontekscie przedstawionej
zasady nie budzi watpliwosci interpretacyjnych ani sama tres¢ art. 129 ust. 4
p.0.§., ani tez okreslona tym przepisem mozliwosC wystagpienia z roszczeniem
owykup lub odszkodowanie. Jasno okreslony zostat zarébwno adresat normy
prawnej, jak i jej zakres przedmiotowy oraz dtugo$é i poczatek biegu terminu.
Ponadto nalezy zauwazyé, ze bezpieczenistwo prawne oznacza mozliwo$é
decydowania przez jednostke o swoim postepowaniu na podstawie peinej
znajomosci przestanek dziatania organdw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie pociggaé za sobag moga dziatania jednostki. Zwazywszy na to mozna
dodaé¢, ze jednostka podejmuje rzeczone dziatania w oparciu 0 znajomosé
obowigzujacego stanu prawnego i w ten sposdb ponosi odpowiedzialno$é za
terminowo podjete dziatania lub tez =zaniechania wniesienia roszczenia.
Ustawodawca wyznacza dwuletni termin na podjecie przez podmiot uprawniony
decyzji o wystgpieniu z roszczeniem przewidzianym w art. 129 ust. 1-3 p.o.5. Co

wiecej, ograniczenie terminem mozno$ci wniesienia roszczenia sprzyja stabilnosci
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stosunkéw prawnych, a jego wydiluzenie wydtuzatoby jednocze$nie pewien stan
niepewnosci prawnej odnoszacej sie¢ do nieprzewidywalnosci obcigzen finansowych
podmiotu zobowigzanego do zaspokojenia roszczen.

Jedne z najdalej idacych ograniczeh w korzystaniu z nieruchomosci sg te,
ustanawiane na podstawie prawa ochrony przyrody. Ustawa wymienia formy ochrony
przyrody, do ktérych zaliczyé mozna parki narodowe (art. 10 ust. 1 p.o.p.), rezerwaty
przyrody (art. 13 ust. 1 p.o.p.), parki krajobrazowe (art. 16 ust. 1 p.o.p.), obszary
chronionego krajobrazu (art. 23 ust. 1 p.o.p.), pomniki przyrody, stanowiska
dokumentacyjne, uzytki ekologiczne, zespoly przyrodniczo-krajobrazowe.
Ograniczenia te wprowadzane sg na podstawie publikowanych aktéw prawnych.
Okreslenie i zmiana granic parku narodowego nastepuje w drodze rozporzgdzenia
Rady Ministréw (art. 10 ust. 1 p.o.p.), uznanie za rezerwat przyrody nastepuje
w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzgdzenia regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska (art. 13 ust. 1 p.o.p.), utworzenie parku krajobrazowego lub
powiekszenie jego obszaru nastepuje w drodze uchwaly sejmiku wojewddziwa
(art. 16 ust. 3 p.o.p., z zachowaniem trybu przewidzianego w art. 24a p.o.p.),
Wyznaczenie obszaru chronionego krajobrazu nastepuje w drodze uchwaty sejmiku
wojewodztwa (art. 23 ust. 2 p.o.p.). Natomiast wyznaczenie obszaréw cichych
nastepuje w formie uchwaly rady powiatu podjetej na podstawie art. 118b
p.0.§., a obszaréw ograniczonego uzytkowania w drodze uchwaty odpowiednio do
okolicznosci sejmiku wojewddztwa lub rady powiatu zgodnie z art. 135 ust. 2 p.o.§.

W orzecznictwie sgdowym nie budzi watpliwosci, ze ,uchwata w sprawie
utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania stanowi akt prawa miejscowego, ma
ona bowiem charakter generalny oraz abstrakcyjny” (wyrok WSA w Gliwicach
Z 24 sierpnia 2009 r., sygn. akt Il SA/G1 139/09). W zwigzku z tym, do wydawania
tego rodzaju aktow prawa miejscowego znajdowaé beda zastosowanie wszystkie
reguly wynikajgce z art. 89 ust. 1 u.s.w. zwigzane z tworzeniem przepiséw prawa
miejscowego, {gcznie z mozliwoscig kwestionowania ich postanowien (art. 90 ust. 1
u.s.w.) przez wniesienie skargi do sadu administracyjnego, po wczesniejszym
wezwaniu do usuniecia stanu naruszenia.

Przepisy prawa ochrony przyrody wprowadzajg takze inng forme ochrony
$srodowiska, bedaca przyczyng ograniczen prawa wtasnosci. Sg nimi obszary
chronione Natura 2000, wyznaczane w formie rozporzadzenia ministra wtasciwego
do spraw ochrony $rodowiska na podstawie art. 26 p.o.p., z zachowaniem wymogu
zasiegniecia opinii wiasciwych miejscowo rad gmin (art. 27 p.o.p.) oraz sporzadzenia
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projektu planu zadan ochrony na 10 lat z umozliwieniem udziatu w pracach nad nim
podmiotom zainteresowanym (art. 28 p.o.p.). Rozporzadzenie wydane na podstawie
ustawowej normy kompetencyjnej i prawidtowo opublikowane w organie
promulgacyjnym uzyskuje moc obowigzujgcg w stosunku do wszystkich adresatow,
w tym oséb fizycznych. Przewidziana forma publikacji daje mozliwo$¢ zapoznania sie
z trescig przewidzianych ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci. Ograniczenia
przewidziane prawem ochrony przyrody odnoszg sie takze do obszaréw
projektowanych znajdujgcych sie na liscie obszaréw, co do ktérej Komisja
Europejska podejmuje decyzje zatwierdzajgcg (art. 33 ust. 1i ust. 2 p.o.p.). Jednak
wtym przypadku brak jest regulacji prawnej ustalajacej tryb promuigagcii
projektowanej listy obszaréw chronionych, co niewatpliwie utrudnia witascicielom
nieruchomos$ci poznanie tresci przepisbw majacych zastosowanie w tej sprawie.
Mozna wskaza¢ zatem na istnienie wadliwosci przepisow prawa ochrony przyrody
w postaci luki prawnej, a nie wadliwosci przepiséw dotyczacych warunkéw
dochodzenia roszczen w trybie art. 129 ust. 4 p.o.$. Co wiecej, wydtuzenie terminu
wniesienia roszczen nie spowoduje, ze wiasciciele nieruchomos$ci i pozostate
podmioty uprawnione beda mieli zapewniony lepszy dostep do informacji o zakresie
obowigzkéw wynikajagcych z umieszczenia ich nieruchomosci na liscie
projektowanych obszaréw Natura 2000.

Konkludujgc Sejm stwierdza, 2e dtugos¢ zakwestionowanego terminu
wynikajgcg z art. 129 ust. 4 p.o.$. nie pozostaje w sprzecznosci z zasadami:

bezpieczenstwa prawnego i zaufania obywateli do panstwa.

7. Nalezy zauwazy¢, ze art. 129 ust. 4 p.o.$. odnosi sie w rowny sposéb do
wszystkich adresatow zawartej w nim normy prawnej. Taki sam mechanizm
odszkodowawczy dotyczy wszystkich podmiotow bez wzgledu na podstawe
wprowadzenia ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na
Srodowisko (art. 130 i art. 135 p.o0.8.). W réwnym stopniu dotyka wtascicieli
nieruchomosci, z ktérej sposéb korzystania ograniczony zostat na podstawie ustawy
o ochronie przyrody, ustawy prawo wodne, przez ustanowienie obszaréw cichych czy
obszaréw ograniczonego uzytkowania. Nierbwno$ci nie mozna doszuka¢ sie takze
w traktowaniu podmiotdw ze wzgledu na rodzaj przystugujgcego prawa do
nieruchomo$ci (art. 129 ust. 1-3 p.o.8.), w sytuacji, gdy roszczenie o wykup
i odszkodowanie nalezne jest wtascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu,

a w zakresie odszkodowania takze osobie, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do
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nieruchomosci. Do tej ostatniej grupy mozna zaliczyé uzytkownikéw nieruchomosci
oraz osoby posiadajagce prawo do dozywocia, w znaczeniu art. 910 § 2
k.c. (E. Janeczko, Niektére cywilnoprawne problemy ochrony Srodowiska, ,Rejent’
2002, nr 11, s. 61 i n.) Do wszystkich wymienionych podmiotéw odnoszg sie takie
same roszczenia ograniczone dwuletnim terminem zawitym.

Whioskodawca natomiast poréwnuje roszczenia przewidziane w art. 129
ust. 1-3 p.0.$. z innymi roszczeniami witascicieli nieruchomosci, ktére objete sag
ograniczeniami w zagospodarowaniu ze wzgledu na cele publiczne, przewidziane
w odrebnych przepisach (art. 36 ust. 1 p.z.p. oraz art. 187 ust. 1 ustawy z dnia
18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 469, ze zm.; dalej:
pr. wodne). Ograniczenie uprawnien wiascicieli do korzystania z nieruchomosci
w sposob dotychczasowy i w okolicznosciach ochrony spofecznie uzytecznych
intereséw wnioskodawca czyni cechg relewantng, stanowigcg o podobienstwie
sytuacji prawnej podmiotéw. Niekonstytucyjno$é art. 129 ust. 4 p.o.§. sprowadza do
tego, ze ustawodawca zr6znicowat w poszczegoinych aktach prawnych terminy
(zawite, przedawnienia) wniesienia roszczen w zwigzku z ograniczeniem sposobu
korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na cele publiczne, naruszajgc prawo
réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz do réwnej ochrony prawa wiasnosci (art. 64
ust. 2 Konstytucji). Rzecznik Praw Obywatelskich zaktada, ze konstytucyjna zasada
rownosci wymaga, aby roszczenia podmiotéw, ktérych dotychczasowy sposéb
korzystania z nieruchomosci zostat ograniczony ze wzgledu na cele publiczne, byly
tak samo zabezpieczone w kontekscie  terminu zgtoszenia roszczenia
odszkodowawczego.

W ocenie Sejmu, nieuprawnione jest poszukiwanie cechy relewantnej
w réznych ustawach, ktére majg odmienny przedmiot regulacji i realizujg inny cel.
Trudno wuzna¢ za ceche relewantng ograniczenie sposobu korzystania
z nieruchomosci, ktére przybiera rézne formy w zaleznosci od dziatu prawa. Jak
zauwaza Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 czerwca 2012 r. (sygn. akt P 41/10)
nie ma on ,kompetencji w zakresie kontroli poziomej przepiséw poszczegoéinych
ustaw, regulujacych tozsame zagadnienia. Rozbiezno$ci te usung¢ moze wylacznie
ustawodawca”. Poglad ten sad konstytucyjny wyrazit na gruncie sprawy zwigzanej
z ustaleniem wzajemnej relacji przepisbw ustawy o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych i wczeséniejszej od niej ordynaciji podatkowej, ktore regulujg kwestie
powstawania zobowigzania podatkowego w podatku od czynno$ci cywilnoprawnych

oraz jego przedawnienia. Zdaniem Trybunatu ,nie ulega watpliwosci, ze art. 188
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Konstytucji, wyznaczajacy zakres kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, pozostaje
w $cistym zwigzku z jej art. 87 i wyrazong w nim koncepcja hierarchicznego systemu
Zzrédet prawa powszechnie obowigzujagcego. Kontrola norm opiera sie na zatozeniu
ich zréznicowania pod wzgledem mocy prawnej. Nie mozna wiec poréwnywac
przepisow tego samego rzedu, gdyz niemozliwe jest ustalenie prymatu
ktéregokolwiek z nich. Trybunat Konstytucyjny nie dokonuje poziomej kontroli
zgodnosci norm” (postanowienie TK z 8 sierpnia 2013 r., sygn. akt Ts 267/12).

Dodatkowo zauwazyé mozna, ze w przytoczonych przez wnioskodawce
przyktadach (art. 36 i art. 37 ust. 3 p.z.p. — roszczenie przedawnia sie po pieciu
latach oraz art. 187 pr. wodne — roszczenia przedawniaja sie na zasadach
przewidzianych dla roszczernn majatkowych przepisami kodeksu cywilnego — po
dziesieciu latach) termin przedawnienia réwniez zostat zr6znicowany. Ustawodawca
nie jest zobowigzany do =zabezpieczania dochodzenia wszystkich roszczen
odszkodowawczych powstatych z tytutu naruszenia prawa witasnosci ze wzgledu na
realizacje waznego interesu publicznego takim samych terminem. Tym samym
wskazanie cechy relewantnej w postaci ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci w zwigzku z realizacjg celéw publicznych stanowi zbyt szerokie
rozumienie zasady rownosci. W konkluzji Sejm stwierdza, ze art. 129 ust. 4 p.o.$. nie
narusza konstytucyjnej zasady réwnosci i rownej ochrony wiasnosci (art. 32 ust. 1
i art. 64 ust. 2 Konstytuciji).

8. Majac powyzsze na uwadze, nalezy uznaé, ze zakwestionowany przepis
jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3
Konstytucji, z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji, a takze z zasadg rownej ochrony wiasnosci
wyrazonej w art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z zasada
sprawiedliwej rownowagi wywodzong z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie

praw cziowieka i podstawowych wolnosci.
MARSZALEK SEJMU
Marek Kuchcinski
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