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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonym
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP, o stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucja ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy
o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
EURO 2012 r., w nastepstwie niezgodnosci art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 tej
ustawy z art. 2 Konstytucji RP i z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze niezgodnosci art. 2 zaskarzonej

ustawy z art. 2 Konstytucji RP

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r.
o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 r. jest niezgodny
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg zaufania obywatela do



panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z art. 64 ust. 1 1 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 1 pkt 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest nierozerwalnie
zwigzany z calg ustawg;

3) w pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu
na podstawie art. 39 wust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym, z powodu zbednosci orzekania.

Uzasadnienie

Whnioskiem z dnia 24 wrzesnia 2012 r., ztozonym w trybie art. 122 ust. 3
Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospolite] Polskiej wystapit o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy
o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
EURO 2012 r. (dalej: ustawa nowelizujgca). Wnioskodawca wskazat,
.ze niekonstytucyjnos¢ tego aktu normatywnego jest — w Jego ocenie -
nastepstwem niezgodnosci art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 tej ustawy z art. 2
Konstytucji RP i1 z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niezgodno$ci art. 2 zaskarzonej ustawy z art. 2
Konstytucji RP, a zakwestionowane przepisy ustawy nowelizujacej stanowig jej
zasadniczg tres¢ i pozostaja z nig w nierozerwalnym zwigzku.

Uzasadniajac swe stanowisko, Wnioskodawca wskazuje, ze uchwalona
w dniu 31 sierpnia 2012 r. ustawa nowelizujaca przedtuza, a w zasadzie
(w pewnym zakresie) reaktywuje, obowigzywanie ustawy z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o przygotowaniu finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej
UEFA EURO 2012 (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.; dale;j:
ustawa nowelizowana). Ustawodawca dokonal tej zmiany poprzez dodanie,

w art. 1 ustawy nowelizowanej, ustgpu 2a, zgodnie z ktérym ustawe
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nowelizowang stosuje sie takze do przedsigwzie¢ Euro 2012, okres$lonych
w przepisach wydanych na podstawie jej art. 4 ust. 1 i niezrealizowanych przed
rozpoczeciem turnieju Euro 2012 (art. 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej). Ponadto —
co istotne w ocenie Wnioskodawcy — nowelizacja ta bedzie miata charakter
retroaktywny, bowiem wejdzie ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia, lecz z mocg od dnia 8 czerwca 2012 r. (tj. od dnia rozpoczecia
turnieju — vide art. 2 ustawy nowelizujacej).

Uzasadniajgc zarzut niezgodnos$ci art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ustawy
nowelizujacej z art. 2 Konstytucji RP i art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, Wnioskodawca zauwaza, ze celem nowelizowane] ustawy
byto stworzenie warunkéw umozliwiajacych organizacje finalowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, a jej zakres
przedmiotowy dotyczyl finansowych, organizacyjnych i prawnych warunkow
realizacji konkretnych (okre$lonych przez Rade Ministrow) przedsiewzigé
niezbednych do przeprowadzenia turnieju.

Przestanka niezbednosci terminowego zrealizowania turnieju uzasadniony
byt réwniez, wprowadzony ustawg nowelizowana, katalog licznych ograniczen
proceduralnych i materialnoprawnych w stosunku do podmiotéw — adresatow
decyzji wydawanych w zwigzku z realizacja przedsiewzie¢ Euro 2012.
Whnioskodawca wskazuje, ze ograniczenia te polegaty na:

— odstapieniu od ogdlnych regut procedury administracyjnej przy

dorgczeniu decyzji lokalizacyjne],

- zmianie zasad stwierdzania niewaznos$ci ostatecznej decyzji o pozwoleniu

na budowe, wydanej w zwigzku z realizacja przedsigwziecia Euro 2012,

— nadaniu  przez ustawe nowelizujaca rygoru  natychmiastowe;j
wykonalnosci wszelkim decyzjom administracyjnym, wydawanym
w zwigzku z realizacja przedsiewzie¢ Euro 2012,

— wprowadzeniu daleko idacych odstgpstw od standardowych zasad

wywlaszczania nieruchomosci.



Wnioskodawca nie kwestionuje wprowadzenia tych nadzwyczajnych
regulacji prawnych, uzasadnionych interesem publicznym, jakim bylto nalezyte
iterminowe przygotowanie prestizowej, europejskiej imprezy futbolowej,
a nastgpnie jej wilasciwe przeprowadzenie. Konstatuje jednak, ze skoro celem
nowelizowanej ustawy byto stworzenie warunkéw umozliwiajacych organizacje
finatowego turnieju UEFA EURO 2012, to, z chwilg zakonczenia tego turnieju,
catkowicie skonsumowany zostat cel ustawy nowelizowanej, ktora tym samym
utracita ratio swego obowigzywania. Z okolicznosci ,,wyczerpania sie”
nowelizowanej ustawy we wskazanym zakresie zdawal sobie sprawe -
zadaniem Prezydenta RP — tak ustawodawca (czego jednoznacznym dowodem
ma by¢é wprowadzenie w art. 2 ustawy nowelizujacej zapisu nadajacego tej
noweli moc wsteczng), jak i Rzgd (tu Wnioskodawca cytuje wypowiedz
podsekretarza stanu w Ministerstwie Sportu 1 Turystyki z dnia 24 lipca 2012 r.,
wygloszong w trakcie pierwszego czytania projektu ustawy nowelizujace]
w sejmowej Komisji Kultury Fizycznej, Sportu i Turystyki). Wnioskodawca
zauwaza, ze mimo tych okolicznosci ustawodawca zdecydowal sie na
»przedtuzenie” okresu stosowania przepiséw ustawy nowelizowanej, nie
okreslajac przy tym stopnia zaawansowania poszczegélnych przedsiewzied,
ktorych realizacja ma by¢ kontynuowana na szczegdlnych zasadach, jak rowniez
nie wprowadzajac krancowego terminu dopuszczalnosci stosowania tych zasad.

Wnioskodawca podnosi, ze — w Jego ocenie — uzasadniony jest tym
samym zarzut naruszenia przez ustawe nowelizujaca, a w szczegolnosci przez
jej art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2, wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Powotujac sie na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Prezydent RP
wskazuje, ze ustawodawca narusza omawiang zasade wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla adresatow prawa zaskoczeniem. Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego, pewnosé prawa rozumiana by¢ powinna jako pewnos¢ tego, iz

w oparciu o obowigzujace prawo adresaci norm prawnych moga ksztattowad



swoje stosunki zyciowe. Jednostka ma prawo oczekiwac, ze regulacja prawna
nie zostanie zmieniona na jej niekorzysé w sposdb arbitralny, a ustawodawca nie
moze w sposob dowolny ksztattowaé tresci obowigzujacych norm.

Przyjeta przez Parlament nowelizacja ustawy o organizacji Euro 2012 r.
zdaje si¢ — w ocenie Wnioskodawcy — nie spetnia¢ wskazanych wyzej
standardow. Prezydent RP argumentuje, ze trudno uznal, iz reaktywowanie
,»Skonsumowanych” rozwiqzan prawnych (..) po zakonczeniu turnieju,
do przeprowadzenia ktorego mialy one stuzy¢ jest dziataniem logicznym,
konsekwentnym, a zarazem takim, ktorego obywatele powinni sie spodziewac.
Dzialania  takie nie zachowujq takze aksjologicznych  standardow
Je uzasadniajgcych. Odpadt bowiem cel nowelizowanej ustawy, ktory uzasadniat
zastosowanie — szczegolnych  regulacji wprowadzajqcych — odstepstwa  od
przyjetych  standardow w zakresie pozyskiwania decyzji niezbednych do
rozpoczecia procesu inwestycyjnego oraz ogolnych regul wywlaszczania
nieruchomosci (s. 9-10 wniosku).

Whnioskodawca podkresla, ze 6w efekt zaskoczenia potegowany jest
przez pominigcie, w zaskarzonej noweli, kryteridw ograniczajacych zakres
przedsigwzie¢ tylko do tych, ktore sa juz w zaawansowanym stadium realizacji,
oraz terminu obowigzywania ,reaktywowanej” ustawy. Zakres przedmiotowy
stosowania ustawy (a w konsekwencji 1 podmiotowy) moze tez budzié
watpliwosci z uwagi na mozliwos¢ kwestionowania obowigzywania, wydanego
na podstawie art. 4 ustawy nowelizowanej, regulujacego te zagadnienia
rozporzadzenia Rady Ministrow. Nieokreslenie terminu obowigzywania
szczegodlnych rozwigzan obowigzywania skutkowal bedzie przy tym
utrzymywaniem si¢ stanu niepewnosci potencjalnych adresatow rozwigzan,
przewidzianych w ustawie nowelizowane;.

Wnioskodawca wskazuje przy tym, ze wspomniane juz ograniczenia
proceduralne i materialnoprawne w istotny sposob wpltywaja na mozliwosci

ochrony prawa wtasnosci i innych praw majatkowych stron postepowan



regulowanych nowelizowanym aktem, a jednocze$nie brak jest (w chwili
obecnej) aksjologicznego uzasadnienia tych ograniczen. Nakazuje to watpié
w zgodnos$¢ rozwigzan, ,reaktywowanych” przez art. 1 ustawy nowelizujace],
zart. 64 ust. 1 i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Uzasadniajgc ten
poglad, Prezydent RP podnosi, ze, zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczacym art. 64 Konstytucji, na ustawodawcy
zwyktym spoczywa pozytywny obowigzek ustanowienia przepiséw i procedur
udzielajgcych ochrony prawnej prawom majatkowym oraz obowigzek
negatywny powstrzymania sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa
mogtyby pozbawiaé ochrony prawnej lub tez ochrong tgq ograniczaé. Wszelkie
ograniczenia ochrony wiasnosci 1 innych praw majgtkowych, w tym réwniez
proceduralne, powinny przy tym znalez¢ swe uzasadnienie w zawartej w art. 31
ust. 3 Konstytucji zasadzie proporcjonalnosci. Wnioskodawca ktadzie przy tym
nacisk na, wyrazone w art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji, kryterium ,,koniecznosci
w demokratycznym panstwie”, Oznacza to, ze kazde ograniczenie praw
1 wolnosci jednostki musi by¢ w pierwszym rzedzie oceniane w plaszczyznie
pytania, czy byto ono ,konieczne”, czyli, innymi stowy, czy tego samego celu
(efektu) nie mozna bylo osiagnaé przy uzyciu innych Srodkdéw, mniej
ucigzliwych dla obywatela, bo stabiej ingerujacych w sfere jego praw
i wolnos$ci. Rozpatrujac skutki przedmiotowej nowelizacji w kontekscie zasady
proporcjonalnosci, Wnioskodawca nie znajduje wartosci konstytucyjnych, ktore
miatyby obecnie przemawiaé za zastosowaniem szczego6lnej procedury, stuzacej
przygotowaniu  inwestycji  uznanych  wcze$niej za  niezbgdne do
przeprowadzenia zakonczonego finalowego turnieju Euro 2012, lecz
niezrealizowanych do zakonczenia tego turnieju. W szczegdlnosci wartoscia
takg — w ocenie Prezydenta RP — nie moze by¢ samo usprawnienie procedury
przygotowawczej, regulujacej proces uzyskania decyzji niezbednych do
rozpoczecia wlasciwego procesu budowlanego, przy jednoczesnym istnieniu

przepisow umozliwiajacych ich pozyskanie w innym, bardziej ,,przyjaznym” dla



obywateli, trybie. Zdaniem Wnioskodawcy, w chwili obecnej brak jest wiec
uzasadnienia dla tak daleko idacej ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo
wlasno§ci 1 inne prawa majatkowe, co jest niezgodne =z zasadg
proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto, Wnioskodawca zwraca uwage na watpliwosci konstytucyjne
dotyczace zgodnosci stanu prawnego, ktory zaistnialby z chwila wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej, z wyrazong w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej
ochrony wiasnosci. Z zasady tej wynika zakaz rdznicowania intensywnosci
ochrony tego prawa pomiedzy podmiotami prawa prywatnego, osobami
fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy tez panstwem. Prezydent RP
powoluje sie tu na wyrok z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, w ktorym
Trybunat Konstytucyjny wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw
majatkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka
przystuguje kazdej osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdlne
przymioty. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ rowna dla
wszystkich tych podmiotéw. W ocenie Wnioskodawcy, odstgpienie od tego
zakazu, przez obnizenie poziomu ochrony wiasnosci niektérych podmiotéw
w ustawie nowelizowanej, usprawiedliwione bylo celem, jakim byto
przygotowanie i przeprowadzenie turnieju, jednakze, po zrealizowania tego

celu, odpadto kryterium, z uwagi na ktére owo zréznicowanie wprowadzono.

Z kolei, podnoszac zarzut niekonstytucyjnosci art. 2 ustawy
nowelizujacej, Wnioskodawca wskazat na naruszenie przez zaskarzony przepis
zasady lex retro non agit. W uzasadnieniu wniosku podniesiono, ze Trybunat
Konstytucyjny zawsze traktowal zasade niedziatania prawa wstecz jako jedna
z podstawowych zasad porzadku prawnego. Trybunat podkreslat tez, ze znajduje
ona swoje oparcie w takich wartosciach, jak bezpieczefistwo prawne i pewnosé
obrotu prawnego oraz poszanowanie praw nabytych, dlatego tez ztamanie tej

zasady jest dopuszczalne tylko wyjatkowo, z bardzo waznych powodow.



Whnioskodawca wskazuje, ze, w S$wietle dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy dziatajace wstecz mozna uznac za zgodne
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego wyjatkowo, pod warunkiem
przestrzegania m. in. nastepujacych zasad:

— retroaktywnos¢ musi by¢ konieczna,

— retroaktywne przepisy mozna uznaé za konstytucyjne, jezeli poprawiaja
one sytuacje prawng niektorych adresatow danej normy prawnej
i zarazem nie pogarszaja sytuacji prawnej pozostaltych adresatéw tej
normy,

— stanowienie przepisow retroaktywnych, ktore pogarszaja sytuacje
adresatow norm, jest szczegdlnie trudne do akceptacji, kiedy problem
rozwigzywany przez te regulacje byl znany ustawodawcy wczesnie]
imogt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem, bez uzycia przepisow
dziatajacych wstecz.

Przenoszac powyzsze wustalenia na grunt rozpatrywanej sprawy,
Prezydent RP nie znajduje zasad czy wartosci konstytucyjnych uzasadniajacych
retroaktywne dziatanie ustawy nowelizujacej. Podnosi tez, Ze nie mozna
postawi¢ jednoznacznej tezy, iz przyjeta regulacja jest dla obywateli korzystna.
Watpliwym jest réwniez, by problem, rozwiazywany wprowadzang regulacja,
nie byt ustawodawcy znany wczesniej i nie moégt byé rozwiazany

z wyprzedzeniem — bez uzycia przepisoOw dziatajacych wstecz.

Bedaca przedmiotem kontroli ustawa z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie
ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012 r. nie jest obszernym aktem prawnym i ma brzmienie:

Art. 1. W ustawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. z 2010 r.
Nr 26, poz. 1331 Nr 127, poz. 857 oraz z 2012 r. poz. 4411 951) wprowadza sig

nastepujqce zmiany:



1) wart. I po ust. 2 dodaje sie ust. 2a w brzmieniu:

»2a. Przepisy ustawy stosuje sie takze do przedsiewzie¢ Euro 2012
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 4 ust I
i niezrealizowanych przed rozpoczeciem turnieju Mistrzostw Europy

w Pitce Noznej UEFA EURO 2012.";

2) uchyla sie art. 6.

Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uphywie 14 dni od dnia ogtoszenia z mocq od

dnia 8 czerwca 2012 r.

Wedlug uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej, ma ona na celu
umozliwienie sfinalizowania niezrealizowanych inwestycji Euro 2012 na
zasadach okreslonych w ustawie nowelizowanej. W sensie techniki
normatywnej, zmiana polegata na dodaniu w art. 1 ustawy nowelizowanej
ustgpu 2a, zgodnie z ktérym ustawe nowelizowang stosuje si¢ takze
do przedsiewzig¢ Euro 2012 niezrealizowanych przed rozpoczeciem turnieju.
Wykaz przedsiewzie¢ Euro 2012 r. okreslita Rada Ministréw w rozporzadzeniu
z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie wykazu przedsiewzie¢ Euro 2012 (Dz. U.
z2010r. Nr 8, poz. 52 ze zm.), wydanym na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy
nowelizowanej. Z kolei, ostateczny ksztalt art. 2 ustawy nowelizujacej,
wprowadzajacego retroaktywnos¢ tego aktu, ustalony zostat w wyniku przyjecia
przez Sejm poprawki senackiej. Uzasadniajac uchwalenie tej poprawki,
Senat RP uznal, ze [k]ierujqc sie zasadq lojalnosci panstwa wobec obywatela,
zasadq bezpieczenstwa prawnego oraz majgc na wzgledzie zapewnienie
prawidlowej realizacji przedsiewzig¢ Euro 2012 r., ktorych z réznych powodow
nie udato sie zakonczyé przed rozpoczeciem turnieju finatowego, ustawodawca
powinien stosownq ustawe uchwali¢ zdecydowanie wczesniej, czyli w takim
terminie, aby juz w dniu rozpoczecia turnieju finalowego podmioty
uczestniczqce w procesie realizacji takich przedsiewzie¢ wiedzialy w oparciu

o jaki rezim prawny okreSlona inwestycja zostanie zrealizowana (uzasadnienie
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uchwaty Senatu RP z dnia 3 sierpnia 2012 r. w sprawie ustawy o zmianie
ustawy o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012 r., druk sejmowy nr 647). W ocenie Senatu, koniecznos¢
wprowadzenia przedmiotowe]j poprawki wynikata wigc z potrzeby zachowania
cigglosci prawnej okre$lonych instytucji w systemie prawnym oraz
z koniecznosci wyeliminowania watpliwosci, dotyczacych skutkow prawnych
rozpatrzonej nowelizacji. Ponadto Senat uznal, ze rozwiazania ustawy
nowelizujgcej nie pogarszajg sytuacji prawnej obywateli, a przy tym podmioty,
ktorych normy te dotyczg, mogty racjonalnie przewidzie¢ tego rodzaju decyzje
ustawodawcy. Senat wskazat tez, ze wprowadzenie retroaktywnosci nowelizacji
usprawiedliwiajg — istniejace Jego zdaniem — nadzwyczajne okolicznosci czy tez

chronione dobra (ibidem), nie precyzujac jednak tych wartosci.

Zauwazy¢ nalezy, ze celem przepiséw nowelizowanych, tj. ustawy z dnia
7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pilce  Noznej UEFA EURO 2012, bylo stworzenie warunkdéw
umozliwiajacych organizacje tej imprezy sportowej. Zakres przedmiotowy
stosowania powotanej ustawy okreslono w jej art. 1 ust. 2 wskazujac, ze okresla
ona w szczeg6lnosci warunki realizacji:

1) przedsigwzie¢ w zakresie projektowania, budowy, przebudowy lub remontu
stadionow i innych obiektéw budowlanych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej niezbednych do przeprowadzenia turnieju,

2) innych przedsigwzie¢ niezbednych do przeprowadzenia turnieju.

W art. 4 ust. 1 ustawy nowelizowanej ustawodawca upowaznit Rade
Ministréw do okreslenia — w drodze rozporzadzenia — wykazu przedsiewziec
Euro 2012. W upowaznieniu ustawodawca wyraznie zaznaczyl, ze kryterium
zamieszczenia przedsiewzigcia w tymze wykazie jest istotno$¢ danego
zamierzenia dla zapewnienia prawidtowego i terminowego przygotowania oraz

przeprowadzenia finalowego turnieju Euro 2012.
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Nowelizowang ustawg wprowadzono szereg odstepstw od standardowych
rozwigzan materialnoprawnych 1 proceduralnych, okreslajacych zasady
przygotowywania inwestycji. W szczegdlnosci, istotnym modyfikacjom -—
w stosunku do zasad ogolnych — ulegly zasady wydawania decyzji
lokalizacyjnych przedsiewzie¢ Euro 2012. W sprawach tych wylaczono
stosowanie  przepiséw o planowaniu przesirzennym, coO  oznacza,
ze nieruchomos¢ mogta zostaé przeznaczona na inne cele, niz wynikajace
z obowigzujacych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 25 ust. 1
ustawy nowelizowanej). Istotnym zmianom — w poréwnaniu do regut ogoélnych,
okreslonych w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst. jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) —
ulegly tez kwestie zawiadomien i dorgczen w postepowaniu dotyczgcym
wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji. Decyzje taka dorecza sie wylacznie
wnioskodawcy, za$ pozostate strony jedynie zawiadamia sie o jej wydaniu, przy
czym zawiadomienie wysylane jest wytacznie wiascicielom lub uzytkownikom
wieczystym nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie decyzji. Pozostate
strony zawiadamiane sg tylko w drodze obwieszczen (art. 24 ust. 2 i 3 ustawy
nowelizowanej).

Nalezy zaznaczy¢, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji przedsiewziecia Euro
2012 z mocy prawa powoduje skutek wywlaszczeniowy, a wigc etapy ustalenia
lokalizacji 1 wywlaszczenia =zatatwiane s w ramach jednego aktu
administracyjnego (art. 24a ust. 3 ustawy nowelizowanej). Wysokosé
odszkodowania okresla si¢ po wydaniu decyzji. Jako optymalny model trybu
odszkodowawczego ustawa przewiduje ustalenie wysokosci odszkodowania
w trybie  negocjacji  pomigdzy podmiotem realizujacym  inwestycje
a whascicielami  (uzytkownikami wieczystymi) nieruchomos$ci. Decyzja
administracyjna, ustalajaca wysoko$¢ odszkodowania, wydawana jest dopiero

w przypadku fiaska negocjacji (art. 24e ust. 1 1 2 ustawy nowelizowanej).
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Decyzja o lokalizacji inwestycji Euro 2012 wywotuje tez donioste skutki
prawne w sferze praw majatkowych podmiotéow innych niz wiasciciel
nieruchomosci, albowiem stanowi ona podstawe rozgraniczenia nieruchomosci
i powoduje wygaszenie ustanowionych na tej nieruchomos$ci ograniczonych
praw rzeczowych (por. art. 24a ust. 2 i1 ust. 4 ustawy nowelizowanej).
Mozliwo$¢ ingerencji w prawa majgtkowe innych osob daje tez art. 25a ustawy
nowelizowanej. Przepis ten stanowi, Ze jezeli z decyzji o pozwoleniu na budowe
inwestycji Euro 2012 wynika obowigzek dokonania przebudowy istniejacych
urzadzen infrastruktury technicznej, to wodwczas wojewoda, na wniosek
podmiotu realizujacego przedsiewziecie, moze, w drodze decyzji, ograniczy¢
sposob korzystania z nieruchomosci — przez udzielenie zezwolenia na
zakladanie i przeprowadzanie na nieruchomosci réznego rodzaju instalacji
iurzadzen przesylowych, jezeli wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomosci nie wyraza na to zgody.

Nowelizowana ustawa nadaje rowniez natychmiastowg wykonalnosé
wszelkim decyzjom administracyjnym wydawanym w zwiazku z realizacja
przedsigwzig¢ Euro 2012 (art. 34 ust. 1 ustawy nowelizowanej). Istotg
natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnych jest to, ze decyzja
staje si¢ od razu wykonalna i jednoczesnie stanowi tytul egzekucyjny,
a wniesienie odwotania od takiej decyzji przez jakikolwiek podmiot trzeci nie
wstrzymuje wykonywania tej decyzji przez podmiot, ktéry ja uzyskal. Jest to
szczegblnie istotne w kontekScie zawartego w decyzji lokalizacyjnej skutku
wywlaszczeniowego.

Szczegblnym unormowaniem, w stosunku do przepisow k.p.a., jest
ograniczenie polegajace na tym, ze nie stwierdza sie niewaznosci ostateczne]
decyzji o pozwoleniu na budowe wydane] w zwigzku z realizacjg
przedsigwziecia Euro 2012, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej
decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja stata sie

ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe. W przypadku uwzglednienia skargi na



13

decyzje o pozwoleniu na budowe przedsiewziecia Euro 2012, sad
administracyjny, po uptywie 14 dni od dnia rozpoczgcia budowy, moze
stwierdzi¢ wytacznie, ze decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegdlnionych
w art. 145 lub 156 k.p.a. (art. 36 ust. 1 i 2 ustawy nowelizowanej). Zasady
te stosuje si¢ odpowiednio do decyzji o ustaleniu lokalizacji przedsiewzigcia
Euro 2012 (art. 36 ust. 3 ustawy nowelizowane;).

Przedstawione wyzej wywody wskazujq na to, ze bezsporne jest,
iz ustawa nowelizowana statuuje istotne odstepstwa od ogolnych zasad
przygotowywania i realizacji inwestycji, okreslonych w ustawie z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz. U.
22012 r.,, poz. 647) i ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dale;j:
u.gn.). Trafna wydaje si¢ tez konstatacja, ze W nastepstwie owego
zréznicowania dochodzi do zwigkszenia mozliwosci ingerencji organdéw
administracji w sfere praw majatkowych obywateli, a przy tym ostabieniu ulega
instrumentarium prawne, stuzace ochronie tych praw, a przystugujace
ograniczonemu w swych prawach podmiotowi.

Ograniczenia wprowadzone w ustawie nowelizowanej nie sg jedynymi
tego rodzaju odstepstwami od zasada ogdlnych, funkcjonujacymi w obecnie
obowigzujacym stanie prawnym. Tworzac ustawe o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, prawodawca
niewatpliwie w duzym stopniu wzorowal si¢ na sprawdzonych juz
rozwigzaniach 1 konstrukcjach, ktére zostaly juz wczesniej zastosowane
na gruncie ,specustawy”’ drogowej, tj. ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegllnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych (tekst. jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.).
Na szczeg6lnych zasadach mogg by¢ tez realizowane inwestycje kolejowe
o znaczeniu ogolnokrajowym (w trybie okre$lonym w rozdziale 2b ustawy

z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym — tekst jedn. Dz. U. z 2007 r.
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Nr 16, poz. 94 ze zm.), przedsiewziecia w zakresie infrastruktury transportu
lotniczego (ustawa z dnia 12 Iutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego -
Dz. U. Nr 42, poz. 340 ze zm.) oraz budowle przeciwpowodziowe (ustawa
z dnia 8 lipca 2010r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych — Dz. U. Nr 143,
poz. 963). Cecha wspblng rozwigzan, przewidzianych w tych przepisach, jest
przede wszystkim wprowadzenie daleko idacych odstepstw od standardowych
zasad wywlaszczania nieruchomosci, unormowanych we wspomnianej juz
ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomogciami. Konstrukcja
standardowego modelu wywlaszczenia opiera si¢ na zawieraniu umoéw
pomiedzy podmiotami wywlaszczanymi a Skarbem Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego, a wywlaszczenie decyzja administracyjng jest
ostatecznym 1 wyjatkowym instrumentem pozyskiwania nieruchomosci na cele
publiczne. W rozwigzaniach, przewidzianych w powotanych wyzej ustawach
szczegblnych, nastepuje przetamanie zasady prymatu kontraktowego nabywania
nieruchomosci. Ponadto, z racji odmiennej procedury pozbawiania praw
majatkowych, inaczej niz w przypadku klasycznego wywlaszczenia, w ustawach
tych nie zachowuje si¢ =zasady wustalania odszkodowanie w decyzji
o wywlaszczeniu nieruchomosci, tj. rownoczesnie z tym wywtlaszczeniem.

W powotanych wyzej ustawach szczegdlnych przewiduje si¢ rowniez
odstepstwa od standardowych zasad proceduralnych, obowiazujacych w
procesie przygotowawczym inwestycji.

Szczegdlny charakter przewidzianych wyzej rozwigzan przejawia sie tez
w ograniczonym — w wiekszosci przypadkéw — terminie ich obowigzywania,
albowiem (z wyjatkiem ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania  do  realizacji  inwestycji w  zakresie = budowli
przeciwpowodziowych) prawodawca okresla w nich krafcowy termin

stosowania tychze unormowan.
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Specyficzny tryb ograniczenia wilasnosci przewidziany jest takze
w art. 124 ust. 1 u.g.n. Przepis ten znajduje zastosowanie w przypadku budowy
urzadzen przesytowych w ramach inwestycji, gdy plan miejscowy przewiduje
dla danej nieruchomosci realizacje celu publicznego lub tez gdy zostata wydana
ostateczna decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego na dane]
nieruchomosci (w wypadku braku planu miejscowego). Inwestor moze wowczas
uzyskaé prawo do cudzego gruntu — umozliwiajace wybudowanie urzgdzen, ich
przeglady, konserwacje i naprawe — w drodze wywlaszczenia na zasadach
ogolnych, czyli poprzez pozbawienie wiasnosci (lub prawa uzytkowania
wieczystego) w zamian za odszkodowanie badz tez moze ubiegal sie o wydanie
decyzji administracyjnej wprowadzajacej ograniczenia tych praw. W doktrynie
wskazuje sie, ze ograniczenia dla wiasciciela nieruchomosci, wynikajace
z zezwolenia ustalonego w decyzji podjetej na podstawie tego przepisu,
odpowiadajg w istocie stuzebnosci gruntowej. Ograniczenia te kwalifikuje sie
jako szczegblny przypadek wywiaszczenia (G. Bieniek, S. Kalus., Z. Marmaj,
E.Mzyk, Komentarz do wustawy o gospodarce nieruchomosciami,
pod red. G. Bienka, Warszawa 2010, s. 583).

Cecha wspdlng wszystkich przedstawionych wyzej rozwigzan
szczegllnych jest tez to, Zze ich uchwalenie uzasadnione byto istnieniem
stosunkowo tatwego do zdefiniowania 1 niekwestionowanego interesu
publicznego, przemawiajacego za wprowadzeniem — najczesciej czasowych —
odstepstw od ogdlnych zasad przygotowania do realizacji niektorych rodzajow
inwestycji (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 r.,
sygn. K 23/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 62).

Analogiczna sytuacja miata miejsce w wypadku ustawy nowelizowane;j.
Przyja¢ nalezy, ze prawodawca upatrywal uzasadnienia dla wprowadzenia
nadzwyczajnych regulacji prawnych, w odniesieniu do przedsiewzie¢ Euro
2012, w utozsamianiu tych przedsiewzie¢ z interesem publicznym, jakim bylo

nalezyte 1 terminowe przygotowanie tej prestizowej imprezy futbolowej,
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a nastepnie jej wlasciwe przeprowadzenie. Nowelizowana ustawa miala zatem
ze swej istoty charakter szczegdlny i incydentalny, umozliwiajacy powstanie
infrastruktury niezbednej do przeprowadzenia turnieju. W tym sensie jest to akt
prawny epizodyczny, o charakterze szczegdlnym w stosunku do ustawodawstwa
zwyktego. Wydaje sie, ze charakter ustawy nowelizowanej nawigzuje do znanej
nauce prawa koncepcji tzw. ustaw-srodkow, kiedy to prawodawca postuguje si¢
z reguty normami generalnymi i abstrakcyjnymi, ale ich zakres stosowania jest
okreslony w taki sposdb, iz maja one w praktyce zastosowanie w konkretnej
sytuacji (por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia
2002 r., sygn. K 22/00, OTK ZU nr 7/A/2002, poz.99 i powolana tam
literatura). W tym kontekscie zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem
prezentowanym przez Prezydenta RP, iz ustawa nowelizowana, w zakresie
szczegblnych zasad realizacji przedsiewzieé Euro 2012, przestata obowigzywac
z chwilg rozpoczecia turnieju finatowego (z wyjatkiem jej art. 10 ust. 2 i 3 oraz
art. 39), ajej cel i ratio legis — po zakofczeniu tego turnieju — zostaty (...)
catkowicie skonsumowane (uzasadnienie wniosku, s. 8).

Przyjecie takiego pogladu prowadzi wigc do konstatacji, ze istota ustawy
z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy o przygotowaniu finatlowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 r. sprowadza sie
nie tyle do przedtuzenia czasu obowiazywania rozwigzan przewidzianych
w ustawie nowelizowanej, lecz do uchwalenia szczegdlnych zasad
przygotowania pewnych — mozliwych do zindywidualizowania — inwestycji.
Wprowadzenie tych zasad nastgpuje przy tym z mocg wsteczng, a czas ich

stosowania nie zostat w zaden sposob ograniczony.

Odnoszgc sie, w tym kontekscie, do wskazanych przez Wnioskodawce
wzorcoOw kontroli, podnie$¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny w swoim

dotychczasowym orzecznictwie zwracal uwage, ze zasada ochrony zaufania



17

jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa stanowl konstytutywny
element zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

W mysl ustalonych pogladéw Trybunatu, zasada ochrony zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktdére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne, czyli umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnaé
za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym
momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwal, ze prawodawca nie zmieni ich
w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscia
prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organéw panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wlasnych. W ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢
jednostki, ktéra wedlug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje
odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos$¢, poprzez szacunek
porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty.
Wartosel te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach
nie mogla byla go przewidzieé, szczegblnie za§ wtedy, gdy przy jego
podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka
przewidywalta zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowala o swoich sprawach
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00,
OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Inaczej moéwiac, tres¢ omawianej zasady
sprowadza sie do takiego stanowienia i stosowania prawa, by nie stawato sig
ono swoistqa putapkq dla obywatela i by mdgt on ukladal swoje sprawy
w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktorych nie mogt przewidzieé
w momencie podejmowania decyzji i dzialan, oraz w przekonaniu, Ze jego

dziatania podejmowane pod rzqdami obowiqzujqcego prawa i wszelkie zwiqzane
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z tym nastepstwa bedq takze i pozniej uznawane przez porzqdek prawny” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 grudnia 1999 r., sygn. K. 22/99, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 166 oraz wyrok z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K. 27/00, OTK ZU
nr 2/2001, poz. 29).

Whnioskodawca wskazuje ponadto na naruszenie przez zaskarzone
rozwigzania prawa wilasnosci, chronionego w art. 21 i art. 64 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominat, ze prawo to traktowane jest
w naszym systemie prawnym jako prawo podmiotowe o najszersze] tresci
1, w poréwnaniu z innymi prawami majatkowymi, jako prawo najsilniejsze
w stosunku do rzeczy. Obejmuje ono szereg uprawnien, na ktore skladajg sie
w szczegblnosci: mozliwo$¢é Kkorzystania z rzeczy, pobierania pozytkdw,
bezposredniego 1ub posredniego eksploatowania przedmiotu wlasnosci, a takze
swoboda rozporzadzenia rzecza (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
7 listopada 2006 r., sygn. SK 42/05, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 143).

Konstytucja (w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust., 1) naktada na ustawodawce dwie
kategorie obowiazkow: pozytywny, wymagajacy tworzenia przepisow
i procedur chroniacych prawa majatkowe, oraz negatywny — niestanowienia
regulacji, ktore moglyby zniweczyé badz ograniczy¢ ochrone tych praw.
Ochrona zapewniana majatkowym prawom podmiotowym musi byé ponadto
realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢
skutecznos$¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym
otoczeniu systemowym, w ktorym ono funkcjonuje (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU
nr 8/A/2007, poz. 98).

Prawo wilasnosci nie ma jednak charakteru absolutnego, ustrojodawca
dopuszcza bowiem ustanawianie jego ograniczen. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, odrebne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci,
przez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego

rodzaju dzialania, nie oznacza wylaczenia zastosowania, w odniesieniu do tego
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prawa, generalne] zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tres¢
art. 64 ust. 3 Konstytucji ogranicza sie wylacznie do wskazania przestanki
formalnej (wymog ustawy) oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji
(zakaz naruszania istoty prawa wtasnosci), natomiast art. 31 ust. 3 Konstytucji
wskazuje wartos$ci, ktorych ochrona uzasadnia dopuszczalng ingerencje
w konstytucyjne wolno$ci i prawa (w tym w prawa wtasciciela). Analiza tresci
obydwu klauzul, a mianowicie klauzuli generalnej ograniczenia praw i wolnosci
okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz klauzuli okreslonej w art. 64 ust. 3
Konstytucji, wskazuje wiec, ze w wypadku wprowadzania ograniczen prawa
wlasnosci to wiasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spetnia¢ role
podstawowa, a art. 64 ust. 3 traktowac nalezy przede wszystkim wytacznie jako
konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen tego
prawa (por. wyrok z 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78
oraz L. Garlicki, Komentarz do artykutu 64, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. III, Warszawa 2003, s. 20).

Kwestie dopuszczalnos$ci ograniczania wiasnosci 1 praw majatkowych
w kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji byty wielokrotnie przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego. Dla przyktadu, w wyrokach z dnia 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98 (OTK ZU nr 1/1999, poz. 2) 1 z dnia 3 pazdziernika
2000 1., sygn. K. 33/99 (OTK ZU nr 6/2000, poz. 188). Trybunat wskazal, ze
zadne z praw majatkowych, gwarantowanych w art. 64 Konstytucji, nie ma
charakteru absolutnego i ograniczenie ich przez ustawodawce jest dopuszczalne,
powinno jednak podlegaé weryfikacji z punktu widzenia przestanek
sformulowanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, najobszerniej precyzujacym
warunki zgodnosci z Konstytucja wprowadzonych ograniczen. Norma ta
umozliwia Trybunatowi Konstytucyjnemu ,,wazenie” decyzji, gdy pojawiaja sie
kolizje kilku praw chronionych konstytucyjnie albo gdy ingerencja ustawodawcy
dokonana w celu ochrony jednej wartosci konstytucyjnej powoduje nadmierne

ograniczenie innej takiej wartosci. Ocena, czy ustawodawca zachowat wymagana



20

proporcjonalnosé, zalezy od intensywnosci ingerencji (przedmiot, ucigzliwo$¢) i
interesu, w jakim zostata wprowadzona. Wkroczenie ,,w istote” witasnosci moze
wynika¢ zkumulacji ograniczen, z ktorych kazde brane oddzielnie nie
prowadzitoby do niekonstytucyjnosci (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z:
12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 10 pazdziernika
2000 r., sygn. P. 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190 oraz E. Letowska, Wiasnos¢ i
jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy,
Kwartalnik Prawa Prywatnego, z. 4/2009, s. 911).

Tak w doktrynie, jak i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie
jest kwestionowane, ze przestanksg ograniczenia prawa wiasnosci moze byé
w szczegdlnosci potrzeba zrealizowania waznego interesu publicznego.

Pojecie interesu publicznego taczy si¢ niewatpliwie z przestanka porzadku
publicznego, wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny, jako
przestanka ograniczenia wolnosci i praw jednostki, rozumiany by¢ moze jako
dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktora zapewnié ma minimalny
poziom uwzgledniania interesu publicznego. Porzadek publiczny zaktada nadto
organizacj¢ spoteczenstwa, ktéra oparta jest na wartosciach przez to
spoteczenstwo podzielanych (zob. M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci —
granice wiladzy [w:] Obywatel — jego wolnoSci i prawa. Zbior studiow
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa 1998, s.50). Trybunat Konstytucyjny podnidst, ze przestanka
ochrony porzadku publicznego, mimo jej dalece niedookreslonego tresciowo
charakteru, miesci w sobie niewatpliwie postulat takiego uksztattowania stanu
faktycznego wewnatrz panstwa, ktdry umozliwia normalne wspolzycie
jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego
prawa lub konkretnej wolnosci, ustawodawca kieruje sie w tym wypadku troska
o nalezyte, harmonijne wspotzycie czltonkéw spoteczenstwa, co obejmuje
zardwno ochrone interesow poszczegdlnych oséb, jak 1 okreslonych débr

spotecznych, w tym i mienia publicznego. Koniecznos¢ szczegdlnie wnikliwego
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przeanalizowania argumentdw zwigzanych z ochrong dobra powszechnego
(interesu ogoétu) wydaje sie w petni uzasadniona réwniez w $wietle dyspozycji
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnodci (Dz. U. 21995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.), gwarantujgcego kazde]
osobie fizycznej i prawnej niezakiocone Kkorzystanie z jej wiasnos$ci, ale
jednoczesnie potwierdzajgcego prawo panstwa do wydawania przepiséw, ktdre
wedle jego oceny sa konieczne dla kontroli, czy korzystanie z wtasnosci odbywa
sig¢ zgodnie z interesem powszechnym (vide - wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r.,
sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 20).

W Swietle uksztattowanego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego,
w razie ustalenia, ze dziatania ustawodawcy sa podjete w celu realizacji interesu
publicznego, ,,[g/warancjq zachowania proporcjonalnosci w ograniczaniu
praw (...) jest za kazdym razem wiasciwe zrownowazenie interesu prywatnego
i publicznego” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 maja 2009 r.,
sygn. akt K 21/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 67 wraz z powotanymi w nim
wczesniejszymi wyrokami Trybunatu).

Przyktadowo mozna wskazaé, ze, kierujac sie wskazanymi wyzej
zasadami, Trybunat Konstytucyjny, w powotanym juz wyroku z dnia 6 czerwca
2006 r., sygn. K 23/05, orzekajac o zgodnosci z Konstytucja niektérych
przepisow zawartych w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych
zasadach przygotowania 1irealizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(w brzmieniu obowiazujacym do dnia 15 grudnia 2006 r.) przyjat, ze ze wzgledu
na interes publiczny, jakim jest niewqtpliwie poprawa infrastruktury drogowej
w Polsce, 1 koniecznos¢ racjonalnego wykorzystania unijnych  Srodkow
Jinansowych, mozliwe sq odstepstwa, a nawet wylqczenia stosowania niektorych
ustaw wzwiqzku zrealizacjq inwestycji drogowych. W podobny sposéb
Trybunat wypowiedziat si¢ w wyroku z dnia 16 pazdziernika 2012 r.,
sygn. K 4/10 (Dz. U. z 2012 r., poz. 150), rozstrzygajac o konstytucyjnosci
art. 31 ust. 11 2 powotanej wyzej ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. Trybunat
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uznat wowczas, ze ograniczenia prawa wiasnosci, wynikajace z zaskarzonych
przepisow (a takze prolongowanie obowigzywania ustawy), nie sa nadmierne,
W ocenie Trybunatu, stosowanie tych ograniczen uzasadnione jest ztym stanem
sieci drogowej w Polsce i potrzebg zapewnienia zréwnowazonego rozwoju tej
sieci. Podsumowujac Trybunal stwierdzil, ze art. 31 ust. 1 i 2 ustawy
,drogowej” jest zgodny z art. 64 ust. | w zw. z art. 45 ust. 1 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji. Trybunat podkreslit jednoczesnie, ze wyrok ten, dotyczacy
konkretnych przepiséw, nie moze by¢ traktowany jako pozytywna,
konstytucyjnoprawna ocena unormowan przewidzianych w innych ustawach,
cho¢by unormowania te stanowily wierng kopig¢ rozwigzan przewidzianych
w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (zob. Komunikat prasowy po
rozprawie dotyczqcej zasad stwierdzania niewaznoSci lub uchylenia decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, www.trybunal.gov.pl).

Podsumowujac ten fragment rozwazan, skonstatowal wigc nalezy,
ze niezbgdnym warunkiem wprowadzenia przez ustawodawce ograniczen prawa
wlasnosci jest istnienie dostatecznie silnego uzasadnienia aksjologicznego dla
tych rozwigzan. Nie mozna przy tym przyjaé, by wartoscig usprawiedliwiajaca
wprowadzenie takich ograniczen moglto by¢ samo dazenie do uzyskania
maksymalnej sprawnosci procedur, w jakich nastepuje ingerencja we wtasnosé.

Réwnie istotnego uzasadnienia aksjologicznego wymaga tez odstgpienie
od, przewidzianej w art. 64 ust. 2 Konstytucji, zasady rdéwnej ochrony
wilasnosci. Odstgpstwa od tej zasady dopuszczalne sg bowiem jedynie pod
warunkiem ich uzasadnionego charakteru. Zro6znicowanie stopnia ochrony musi
wigc znalezé oparcie w argumentach relewantnosci, proporcjonalnosci
1 powigzania z innymi normami, zasadami lub wartoSciami konstytucyjnymi
(vide — L Garlicki, op. cit, s. 17 i wskazane tam orzecznictwo; por. tez
powotany przez Wnioskodawce wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).
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Przedstawione wyzej poglady i oceny daja podstawe do przeprowadzenia
analizy zgodnosci przepiséw art. 1 ustawy nowelizujacej z art. 2 Konstytucji
oraz z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wydaje sig, ze
— ze wzgledu na przedmiot regulacji — w pierwsze] kolejnosci zasadne jest
odniesienie sie do drugiego z zaproponowanych przez Wnioskodawcg wzorcow
kontroli.

Jak juz wykazano, istota rozwiazan ustawy nowelizujgcej sprowadza sig
do ponownego wprowadzenia wczesniej obowiazujacych (tj. przewidzianych
w ustawie nowelizowanej) ograniczen prawa wilasnosci, polegajacych przede
wszystkim na ustanowieniu unormowan istotnie pomniejszajacych prawne
mozliwodci ochrony tego prawa. Z uwagi na to, ze do wszelkich przepisow
ograniczajacych wtasnos$¢ nalezy odnosi¢ materialne przestanki z art. 31 ust. 3,
konieczne jest dokonanie oceny, czy ponowne wprowadzenie ograniczen
znajduje uzasadnienie w ktorejs z tychze przestanek. Z oczywistych powodow
nie mozna przy tym przyjaé, ze powodem takim byl pierwotny cel ustawy
nowelizowanej, czyli realizacja interesu publicznego polegajacego na
zorganizowaniu 1 przeprowadzeniu turnieju Euro 2012 r. Zkolei,
w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano jedynie, ze celem tym
jest umozliwienie sfinalizowania niezakonczonych inwestycji Euro, przy czym
zmiana ta pozwoli¢ ma na dalsze stosowanie szczegodlnych procedur. Nie mozna
przyja¢, by tak sformulowany cel miescit sie w zakresie przestanek
zezwalajacych na ograniczenie prawa wiasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji),
w tym, w szczegolnosci, w pojeciu przestanki ochrony porzadku publicznego —
we wskazanym wyzej i prezentowanym przez Trybunal Konstytucyjny jej
rozumieniu. W toku procesu legislacyjnego, tj. w trakcie pierwszego czytania
projektu ustawy, ktore odbylto sig na posiedzeniu sejmowej Komisji Kultury
Fizycznej, Sportu i Turystyki w dniu 24 lipca 2012 r., oraz w trakcie drugiego
czytania, przeprowadzonego na plenarnym posiedzeniu Sejmu w dniu 26 lipca

2012 r., podnoszono natomiast, ze zasadniczym celem ustawy jest potrzeba
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zapewnienia terminowej realizacji tych inwestycji, w ktorych zaangazowane sg
pomocowe srodki unijne. W trakcie dyskusji pojawity sie jednak kontrowersje,
czy uzasadnienie takie rzeczywiscie daje podstawe do utrzymywania
szczegdlnych  trybow  realizacji  inwestycji, przewidzianych w ustawie
nowelizowanej. Zastrzezenia te wydajg si¢ zasadne, albowiem sposéb okreslenia
przedmiotowego 1 czasowego zakresu obowigzywania odstepstw, przyjety
w ustawie nowelizujacej, nie pozostaje w bezposrednim zwigzku tresciowym
z postulatem zapewnienia prawidtowego wykorzystania Srodkéw unijnych
[por. Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Kultury Fizycznej iSportu
zdnia 24 lipca 2012, nr 35; Sprawozdanie stenograficzne z 19. posiedzenia
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 26 lipca 2012 v. (trzeci dzien obrad),
Warszawa 2012, s. 311- 330].

Przedstawione wyzej okolicznosci wskazuja wigc na zasadnosé zarzutéw
Prezydenta RP, podnoszonych w kontekécie naruszenia przez art. 1 pkt 1
w zwiazku z art. 2 ustawy nowelizujacej artykutu 64 ust. 1 i 2 Konstytucji
iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP, albowiem nie mozna precyzyjnie okreslié, jakie
warto$ci konstytucyjne przemawiaé maja w chwili obecnej za ograniczeniem
ochrony prawa wiasnosci podmiotdw, ktoérych interesy prawne moga zostaé
naruszone w wyniku realizacji przedsiewzig¢ Euro 2012 r. W szczegodlnosci,
uzasadnieniem takim nie moze by¢ samo usprawnienie przebiegu procesu
inwestycyjnego, ani tez ochrona interesow inwestorow czy wykonawcow
przedsiewzie¢ Euro 2012, gdyz tego rodzaju cele nie przekladajg sie
bezposrednio na przestanki dopuszczalnosci ograniczenia praw i1 wolnosci,
wymienione przez ustrojodawce w art. 31 wust. 3 Konstytucji RP.
Z konstytucyjnego punktu widzenia, okolicznosci tego rodzaju nie moga tez by¢
podstawg do odstgpienia od zasady réwnej ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2
Konstytucji).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze — by¢ moze — do czgsci niezrealizowanych

przedsiewzie¢ Euro 2012 r. moga znalez¢ zastosowanie rozwigzania wskazane
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w powotanych juz ustawach, okreslajacych szczegdlne zasady przygotowania
niektérych rodzajow inwestycji, co dodatkowo kaze watpi¢ w koniecznosé

mnozenia nadzwyczajnych rozwigzan ograniczajacych prawo wiasnosci.

Ponowne wprowadzenie szczegélnych rozwiazan, przy jednoczesnym
braku jasnego okreslenia przedmiotowego (a, co za tym idzie, i podmiotowego)
oraz ograniczenia czasowego zakresu ich obowigzywania, daje tez podstawe do
krytycznej oceny zgodnosci zaskarzonej regulacji art. 1 pkt 1 w zw. z art. 2
ustawy nowelizujace] z wyprowadzong z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Rowniez w tym
zakresie za zasadne uznaé nalezy twierdzenia Wnioskodawcy, wskazujacego na
realno$¢ zaskoczenia potencjalnych adresatéw rozwigzan przewidzianych w
ustawie nowelizowanej. Zaskoczenie to spotggowane zostato wprowadzeniem
retroaktywnosci ustawy nowelizujacej. Z kolei, nieokre$lenie terminu
obowigzywania wprowadzonych (czy utrzymanych) ta ustawg zmian skutkowaé
bedzie utrzymywaniem si¢ stanu niepewnosci podmiotow, ktérym przyshuguje
prawo wiasnosdci (lub inne prawa rzeczowe) do nieruchomosci majgcych
zwigzek z realizacjq inwestycji Euro 2012. Podmioty te niewatpliwe
w znacznym stopniu moga by¢ pozbawione mozliwosci planowania swoich
dziatan 1 podejmowania waznych decyzji zyciowych, w tym rowniez

dotyczacych sfery ich aktywnosci gospodarcze;.

Przedstawione wyzej wywody upowazniaja wiec do przedstawienia
stanowiska, ze art. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ustawy z dnia 31 sierpnia 2012 r.
o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pilce Noznej UEFA EURO 2012r. jest niezgodny z wywiedziong
zart. 2 Konstytucji RP zasada ochrony =zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, a nadto jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2

w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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Z uwagi na to, ze przepis art. 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej wyczerpuje
zasadnicza cze$¢ normatywnej tresci tego aktu (ktory liczy zreszta tylko dwa
artykuty), konieczne jest zbadanie, czy jest on nierozerwalnie zwiazany z calg
ustawa, czego efektem bytoby jej niedojscie do skutku.

W wyroku z dnia 28 kwietnia 1999 r. (sygn. K. 3/99, OTK ZU Nr 4/1999,
poz. 73), Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze pojecie nierozerwalnego zwiqzku
trzeba  wyjasniaé  w dwdch  plaszezyznach. W plaszczyznie  techniczno-
legislacyjnej o nierozerwalnym zwiqzku nalezy mowié w sytuacji, gdy bez
przepisu, uznanego za niekonstytucyjny, niemozliwe jest stosowanie pozostatych
przepisow ustawy, gdyz w ustawie powstaje luka niemozliwa do wypetnienia
w drodze dopuszczalnych technik wyktadniczych. W ptaszczyznie aksjologicznej
o nierozerwalnym zwiqzku nalezy mowi¢ w sytuacji, gdy stosowanie pozostatych
przepiséw ustawy jest wprawdzie technicznie mozliwe, ale wyprowadzenie
z ustawy przepisu uznanego za niekonstytucyjny doprowadza do oczywistej
zmiany zakresu stosowania, celu bqdz sensu pozostalych przepisow,
przeksztatcajqc tak okrojong ustawe w akt oderwany od intencji jej tworcow
i nabierajacy nowego znaczenia, ktérego nie mogthy nabrac, gdyby pozostaly
w nim usuniete przepisy(...). |

Z przedstawionych juz uprzednio wywoddw wynika, ze w przypadku
ustawy dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 r. nalezy mowic
nie tyle o przedluzeniu czasu obowigzywania rozwigzafn przewidzianych
w ustawie nowelizowanej, lecz o ponownym uchwaleniu szczegdlnych zasad
przygotowania inwestycji. Tym samym materialnoprawny cel unormowania
w catosci zwarty jest w punkcie 1 artykutu 1 ustawy nowelizujacej, albowiem

wylacznie ten przepis okresla jej przedmiot regulacji, czyli zakres ,,reaktywacji”
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obowigzywania ustawy nowelizowanej. W wypadku wyeliminowania tego
przepisu pozostate normy tracg sens i praktycznie nie mogg by¢ stosowane, jako
ze ingerencja ustawodawcy zostataby sprowadzona wyltacznie do skreslenia
przepisu nieobowigzujacej ustawy nowelizowanej (art. 1 pkt 2 ustawy
nowelizujgcej 1 art. 6 ustawy nowelizowane;j).

Zasadne jest wiec wyrazenie stanowiska, ze przepis art. 1 pkt 1 ustawy
nowelizowanej jest nierozerwalnie zwigzany z calg ustawg — w rozumieniu
art. 122 ust. 4 zdanie 2 Konstytucji.

Okolicznos¢ ta uprawnia réwniez do przedstawienia pogladu o zbednosci
orzekania przez Trybunal w pozostalym zakresie, albowiem przesadza ona
o tym, ze bedacy przedmiotem kontroli akt normatywny w catosci nie wejdzie
do porzadku prawnego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, OTK ZU nr 5/A/2011, poz 41).

Dlatego tez uprawnione jest zajecie stanowiska, ze w pozostatym zakresie
postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643

ze zm.), wobec zbednosci orzekania.

W wypadku, gdyby Trybunal uznal za konieczne merytoryczne
odniesienie si¢ do drugiego zarzutu zawartego we wniosku Prezydenta RP,
nalezy zauwazyC, ze naruszenia zasady lex retro non agit Wnioskodawca
dopatruje si¢ w wynikajacym z art. 2 in fine ustawy nowelizujacej nakazie
przywrocenia stosowania zasad okreslonych w ustawie nowelizowanej z mocg
wsteczng, tj. od dnia 8 czerwca 2012 r. Hipotetycznym przedmiotem kontroli
mogtby by¢ wigc zapis wprowadzajacy retroaktywnos¢ ustawy.

Zasada niedziatania prawa wstecz, wyprowadzona z art. 2 Konstytucii,

stanowi jeden z podstawowych standardéw panstwa prawnego, zapewniajacych
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ochrong godnosci i autonomii jednostki. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ta zakazuje stanowienia norm prawnych
znajdujacych zastosowanie do stosunkdéw prawnych i sytuacji prawnych, ktore
istniaty przed wejsciem w zycie tych norm. Zakaz ten zapewnia wyjatkowo
intensywng ochrone interesow jednostki i musi by¢ stosowany szczegolnie
rygorystycznie w dziedzinie prawa karnego oraz prawa podatkowego. Zasada
lex retro non agit nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Konstytucja
dopuszcza wyjatki od tej zasady w szczegdlnych wypadkach, jezeli ingerencja
w stosunki 1 sytuacje prawne z przesztosci jest konieczna dla zapewnienia
realizacji innej, szczegdlnie cennej wartosci konstytucyjnej, a jednoczesnie
wartosci tej nie mozna urzeczywistnié¢ w inny sposdb. Im bardziej intensywna
jest ingerencja prawodawcy w sfere stosunkéw prawnych uksztattowanych
w przesztosci, tym wieksza musi by¢ waga wartosci konstytucyjnych
uzasadniajgcych taka ingerencje. Tak wigc, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, na gruncie obowigzujacej Konstytucji nie mozna catkowicie
wykluczy¢ stanowienia regulacji retroaktywnych, lecz regulacje takie musza
mie¢ szczegélnie mocne uzasadnienie aksjologiczne (por. wyrok z dnia
2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37).

W wyroku z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt P 66/07 (OTK ZU
nr 5/A/2009, poz. 65), Trybunatu Konstytucyjny przyjat, ze przepisy dziatajace
wstecz mozna wyjatkowo uznac za zgodne z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego, jezeli:

— nie sa to przepisy prawa karnego ani tez unormowania zakladajace
podporzadkowanie jednostki paiistwu (np. prawo daninowe);

— retroaktywne przepisy maja range ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne dla realizacji lub ochrony innych,
wazniejszych 1 konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych;

— spetniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje Kkonstytucyjne

przemawiajace za retroaktywnoscig rownowazg jej negatywne skutki;
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— nie powodujg one ograniczenia praw lub zwiekszenia zobowigzan
adresatdéw norm prawnych, a przeciwnie — poprawiajg sytuacje prawng
niektérych adresatéw danej normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych
adresatow tej normy),

~ problem rozwigzywany przez te regulacje nie byl znany ustawodawcy
wczesniej 1 nie mogt byé rozwiazany z wyprzedzeniem bez uZycia
przepisow dziatajacych wstecz.

Odnoszac te zasady do rodzaju unormowan, a takze motywow
wprowadzenia ustawg nowelizujacq retroaktywnosci rozwigzan ustawy
nowelizowanej (przedstawionych w powolanym juz uzasadnieniu uchwaly
Senatu RP z dnia 3 sierpnia 2012 r.), nie sposob nie dostrzec ewidentne]
sprzecznosci  zaskarzonych rozwigzan z przestankami . warunkujacymi
konstytucyjnosé unormowan dziatajacych wstecz. Ustawa nowelizujgca spetnia
jedynie dwa pierwsze warunki konstytucyjnej dopuszczalnosci retroakciji.
Jednoczesnie, jak to juz wyzej wskazano, projektodawca nie wykazat istnienia
waznych 1 konkretnie wskazanych wartosci konstytucyjnych, ktére wymagaja tak
daleko idacej ochrony. Rozwigzania ustawy nowelizujacej niewatpliwie
poprawiajg sytuacje prawng inwestorow i1 wykonawcow przedsiewzie¢ Euro
2012, lecz dzieje si¢ to kosztem ograniczenia praw podmiotow, ktoérym
przystuguje prawo wiasnosci (lub inne prawa rzeczowe) do nieruchomosci
majacych zwiazek zrealizacjg tych inwestycji. Wreszcie — na co zwrdcono
uwage nawet w uzasadnieniu powotanej uchwaty Senatu z dnia 3 sierpnia
2012 r. — nie ma Zzadnych podstaw do przyjecia, by regulowany problem nie byt
znany ustawodawcy wczesdniej i nie mogt by¢ rozwiazany (przy hipotetycznym
zalozeniu istnienia takiej koniecznos$ci) z wyprzedzeniem, bez uzycia przepiséw
dziatajacych wstecz.

Niewatpliwe jest wiec, ze — w wypadku dopuszczalnosci merytorycznego

orzekania w tym zakresie — zachodzilyby podstawy do stwierdzenia
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niezgodnosci art. 2 ustawy nowelizujacej z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP

zasadg lex retro non agit,

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak na wstepie.
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