ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 3 kwietnia 2018 r. Pozycja 13

WYROK
Z dnia 7 marca 2018 r.
Sygn. akt K 2/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Piotr Pszczotkowski

Piotr Tuleja

Michat Warcinski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 7 marca 2018 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:
art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U.z 2016 r. poz. 672, ze zm.) z:
— art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji,
— art. 2 Konstytucji,
— 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.),
— art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
|

Art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2017 r. poz. 519, 785, 898, 1089, 1529, 1566, 1888, 1999, 2056 i 2290 oraz
22018 r. poz. 9i 88) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 14 marca 2018 r. w Dz. U. poz. 534.
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Przepis wymieniony w czesci I traci moc obowigzujaca z uptywem 12 (dwunastu)
miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca lub RPO) wnidst 24 lutego
2017 r. o stwierdzenie, ze art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2016 r. poz. 672, ze zm.; dalej: p.o.S. lub prawo ochrony $rodowiska)
jest niezgodny z:

—art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i w zwiagzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji,

—art. 2 Konstytucji,

—art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: protokot nr 1 do europejskiej konwen-
cji),

— art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Do RPO wptynely liczne skargi obywateli dotyczace ograniczenia prawa wilasnosci
nieruchomos$ci wynikajacego z prawa ochrony $rodowiska i1 niemozno$ci dochodzenia re-
kompensat ze wzgledu na zbyt krétki termin zawity zgloszenia roszczenia. Uwzgledniajac
powyzsze skargi, RPO zdecydowat si¢ zakwestionowac¢ konstytucyjno$¢ art. 129 ust. 4 p.o.s.

Zgodnie art. 129 ust. 4 p.o.S. ,,z roszczeniem, o ktorym mowa w ust. 1-3, mozna wy-
stapi¢ w okresie 2 lat od dnia wej$cia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego
powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”.

1.1. Istota wniosku jest zarzut niekonstytucyjnosci ograniczenia krotkim terminem
zawitym zgloszenia roszczen wiascicieli, ktorych sposob korzystania z nieruchomosci zostat
ograniczony ze wzgledu na ochron¢ §rodowiska. Ograniczenia te moga by¢ bowiem bardzo
daleko idace 1 prowadzi¢ do pozbawienia wiasciciela realnej korzysci z przedmiotu wlasnosci.
Trwate ograniczenie mozliwosci zagospodarowania, korzystania z nieruchomosci, wptywa
takze nie tylko na mozliwos¢ jej zbycia, ale 1 wartos$¢ dla potencjalnych nabywcow.

Co wigcej, ograniczeniom tym nie towarzysza autentyczne $rodki prawne pozwalajace
uprawnionym zrekompensowac¢ utrate wartosci nieruchomosci. W ocenie RPO, krétki termin
zawity na zgloszenie tych roszczen budzi powazne watpliwosci co do realnosci, gdyz w wielu
przypadkach roszczenia wygasng, zanim uprawnieni uswiadomig sobie ich istnienie. Zarowno
informacje co do ograniczen, jak i terminu przystugujacych wiascicielowi nieruchomosci
roszczen nie sg indywidualnie komunikowane. Prawne ograniczenia sposobu korzystania
Z nieruchomosci ze swej istoty nie zawsze przekladajg si¢ od razu na ograniczenie faktyczne-
go sposobu korzystania. A zatem w wielu przypadkach swiadomo$¢ wprowadzonych ograni-
czen pojawi si¢ dopiero w momencie wszczecia badz realizacji procedur inwestycyjnych.
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Bedzie jednak zazwyczaj za p6zno, aby skutecznie podnie$¢ roszczenie o wykup albo od-
szkodowanie ze wzgledu na uptyw 2-letniego terminu zawitego.

Zdaniem RPO, s§rodkiem prowadzacym do odpowiedniego wywazenia interesu pu-
blicznego i prywatnego nie moze by¢ wprowadzenie krotkiego prekluzyjnego terminu na
zglaszanie roszczen, po uplywie ktorego wiasciciel musi tolerowac trwate wyzucie go ze
znacznej czeSci uprawnien wiascicielskich. Iluzoryczno$é tego roszczenia powoduje, ze
ochrona istoty prawa wtasnosci w tych wypadkach ma charakter jedynie pozorny.

Ograniczenie moznosci dochodzenia roszczen krotkim i prekluzyjnym terminem wy-
daje si¢ by¢ podyktowane wytacznie wzglegdami budzetowymi, tj. dazeniem do okreslenia
w krotkim terminie skali ewentualnych roszczen i skutkéw finansowych ich wprowadzania.

W ocenie RPO, wprowadzone w kwestionowanym przepisie ograniczenia dochodze-
nia roszczen stuza wartos$ci konstytucyjnej, jaka jest ochrona srodowiska oraz ochrona finan-
sOw publicznych, nie przechodzg jednak testu proporcjonalno$ci sensu stricto. Nie sposob
bowiem uzna¢, ze stanowig najmniej dolegliwy §rodek ograniczenia prawa wilasno$ci nieru-
chomosci. Nie doszto zatem do proporcjonalnego miarkowania intereséw indywidualnych
I interesu zbiorowego.

W przekonaniu RPO, art. 129 ust. 4 p.o.S. jest zatem niezgodny z art. 64 ust. 1
w zwiagzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

1.2. W opinii RPO, kwestionowany przepis prowadzi rowniez do naruszenia art. 1 pro-
tokotu nr 1 do europejskiej konwencji, ktory przyznaje kazdej osobie fizycznej i prawnej
prawo do poszanowania mienia oraz zastrzega, ze nikt nie moze by¢ pozbawiony wtasnosci,
chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie
Z ogdlnymi zasadami prawa mi¢dzynarodowego. W ocenie RPO, art. 129 ust. 4 p.o.s. jest
niezgodny z wywiedziong w orzecznictwie ETPC zasada wlasciwej rownowagi (fair balan-
ce). Art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej konwencji nie zakazuje wprowadzenia nawet istot-
nych ograniczen prawa wilasnos$ci, o ile towarzysza im instrumenty prawne, ktére pozwalaja
na utrzymanie wiasciwej rownowagi migdzy interesem publicznym i prywatnym. Istotnymi
czynnikami pozwalajagcymi na zachowanie tej wlasciwej rownowagi sa: $wiadomos¢ wpro-
wadzonych ograniczen 1 moznos¢ przewidywania ich przysztych skutkéw, rozmiar ograni-
czen, mozliwos¢ kwestionowania zasadnos$ci wprowadzonych ograniczen, a takze mechanizm
roszczen kompensacyjnych. RPO uwaza, ze utrudniona, a w wielu przypadkach wrecz niedo-
stepna, mozno$¢ skorzystania z przewidzianych w art. 129 ust. 1-3 p.o.$. roszczen nie zapew-
nia wlasciwej rownowagi miedzy interesem publicznym 1 prywatnym.

1.3. Zdaniem RPO, skutecznos¢ i realna dostgpnos¢ mechanizmu odszkodowawczego,
do ktorego odnosi si¢ kwestionowany art. 129 ust. 4 p.o.S., musi by¢ takze oceniana z per-
spektywy zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywiedzionej
z art. 2 Konstytucji. Ustawodawca powinien, przyznajac roszczenia majace rekompensowac
ograniczenie prawa wiasno$ci nieruchomosci, uksztattowac¢ je w sposdb pozwalajacy upraw-
nionym podmiotom na realne z nich skorzystanie. Roszczenia z art. 129 ust. 4 p.o.$. nie spo-
sob jednak uznac¢ za skuteczny i1 rzeczywisty $rodek ochrony wtasnosci.

RPO podkreslit, ze szczegdlnie problematyczne jest korzystanie z tych roszczen
w przypadku nieruchomosci wytypowanych jako proponowane obszary Natura 2000 (notyfi-
kowanych Komisji Europejskiej, ale jeszcze przez nig niezatwierdzonych). W takim bowiem
wypadku lista proponowanych obszarow Natura 2000 nie jest nigdzie promulgowana. Brak
jest zatem mozliwos$ci ustalenia poczatkowego terminu dochodzenia roszczen, o ktérych mo-
wa w art. 129 ust. 4 p.o.S.

W ocenie RPO, jest rzeczg oczywista, ze dla realnej moznos$ci skorzystania z roszczen,
o ktorych mowa w art. 129 p.o.$., niezbedna jest Swiadomos¢ istniejacych ograniczen i przy-
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stugujacych z ich powodu uprawnien. Sposob wprowadzania tych ograniczen, skomplikowa-
ny charakter ich tre$ci oraz nieprecyzyjnos¢ zapiséw w nich zawartych powoduje, ze — nawet
dziatajac zgodnie z regutami przezornosci i dbatosci o wlasne interesy — wtasciciel moze nie mieé¢
swiadomosci ich pelnego zakresu i oddzialywania na nieruchomos¢. Wtasciciele nieruchomosci
nie s3 indywidualnie informowani ani o obje¢ciu nieruchomos$ci ograniczeniami ze wzgledu na
ochron¢ $rodowiska, ani o przystugujacych z tego tytutu roszczeniach. W praktyce zatem
w wielu przypadkach mozno$¢ skorzystania z roszczenia o wykup nieruchomosci badz od-
szkodowanie za obnizenie wartosci nieruchomosci bedzie miata charakter wylacznie pozorny.

Zdaniem RPO, nie wydaje si¢, aby zasada ius civile vigilantibus scriptum est mogta
w tym wypadku uzasadnia¢ ograniczenie terminu na podnoszenie roszczen jedynie do 2 lat od
momentu wprowadzenia ograniczenia. Regulacja kwestionowanego przepisu nie gwarantuje,
ze przecigtny, wykazujacy dbatos¢ o wlasne interesy obywatel bedzie w stanie dokonac racjo-
nalnej analizy swojej sytuacji prawnej.

Z tych wzgledow art. 129 ust. 4 p.o.$. narusza zasad¢ ochrony zaufania do panstwa
| prawa, wywiedziong z art. 2 Konstytucji.

1.4. RPO dostrzega takze problem konstytucyjny w nierownym, dyskryminujagcym
traktowaniu roszczen wtascicieli i innych uprawnionych, ktérych nieruchomosci zostaly obje-
te ograniczeniami ze wzgledu na ochrone $rodowiska, w pordwnaniu z roszczeniami wlasci-
cieli nieruchomosci dotknigtymi ograniczeniami na inne cele publiczne. Nierowno$¢ w trak-
towaniu sprowadza si¢ do wprowadzenia zawitego i krotkiego terminu podnoszenia roszczen
0 wykup lub odszkodowanie, do ktérych odnosi si¢ kwestionowany art. 129 ust. 4 p.o.S.

RPO porownal kwestionowang regulacj¢ do analogicznych unormowan wystepuja-
cych w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r. poz. 469, ze zm;
dalej: prawo wodne — art. 187 ust. 1 tej ustawy), ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778, ze zm. — art. 36 ust. 1 tej
ustawy), ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2016 .
poz. 1131, ze zm.; dalej: prawo geologiczne — art. 18 ust. 3 tej ustawy), ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 1774, ze zm. —
art. 113 ust. 3, art. 124 ust. 5 i art. 125 ust. 3 tej ustawy) oraz ustawie z dnia 10 kwietnia
2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog pu-
blicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2031, ze zm.; dalej: specustawa drogowa — art. 13 ust. 3 tej
ustawy). Zadna z tych ustaw nie przewiduje jednak wygasnigcia roszczen ze wzgledu na ich
niezgloszenie w zawitym terminie. Roszczenia odszkodowawcze wywodzone z powyzszych
ustaw podlegaja przedawnieniu, a co za tym idzie bieg ich dochodzenia moze zosta¢ przerwa-
ny albo zawieszony.

Tak krotki, bo jedynie 2-letni, a jednoczes$nie zawity termin nie wystepuje w innych
regulacjach odnoszacych si¢ do ograniczen prawa wlasnosci nieruchomosci ze wzgledu na
zblizone cele publiczne. Sytuacja faktyczna i1 prawna wlascicieli, ktorych korzystanie z nieru-
chomosci zostalo ograniczone ze wzgledu na ochron¢ srodowiska albo inne cele publiczne,
nie rozni si¢ W sposob uzasadniajacy ich odmienne traktowanie. Zdaniem RPO, brak jest pod-
staw, aby twierdzi¢, ze dolegliwosci ograniczenia w korzystaniu z prawa wiasno$ci nieru-
chomosci ze wzgledu na ochrong srodowiska sg co do zasady mniejsze niz dolegliwos$ci ogra-
niczen wprowadzanych z uwagi na inne cele publiczne. W przekonaniu RPO, pozwala to na
postawienie zarzutu niezgodnosci art. 129 ust. 4 p.o.§. z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
ust. 1 Konstytuciji.

2. Prokurator Generalny w pismie z 30 czerwca 2017 r. przedstawil stanowisko, ze:
1) art. 129 ust. 4 p.o.S. w zakresie, w jakim ustanawia termin 2 lat na wystgpienia
Z roszczeniem, o ktorym mowa w ust. 1-2 art. 129 p.o.$., jest zgodny z art. 2, art. 64 ust. 2
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W zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji
oraz z art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej konwencji;

2) w pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: uotp TK).

Prokurator Generalny uzasadnit powyzsze stanowisko, powotujac si¢ na nastepujace
argumenty:

2.1. Prokurator Generalny podkreslil, ze w niniejszej sprawie problem dotyczy oceny
konstytucyjno$ci rozwigzania, w ktérym ustawodawca wprowadzit krotki, dwuletni termin
zawity do wystgpienia przez wilasciciela nieruchomos$ci z roszczeniem rekompensujagcym
skutki wynikajace z ograniczenia korzystania z tychze nieruchomosci wprowadzonego ze
wzgledu na ochrong srodowiska.

Prokurator Generalny zaznaczyt jednak, ze w uzasadnieniu wniosku RPO przedsta-
wiona zostata jedynie argumentacja odnoszgca si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci kwestio-
nowanej regulacji w zakresie, w jakim dotyczy ona wilasciciela nieruchomosci. Brak jest na-
tomiast uzasadnienia dotyczacego zarzutu niekonstytucyjnos$ci w zakresie, w jakim odnosi si¢
do roszczen przyshugujacych uzytkownikom wieczystym i osobom, ktére maja prawa rze-
czowe do nieruchomosci — art. 129 ust. 3 p.o.S. W tej cze$ci wniosek nie spetnia zatem wy-
mogow formalnych jego merytorycznego rozpoznania, a W Konsekwencji postgpowanie
w tym zakresie winno zosta¢ umorzone.

2.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie ma podstaw do przyjecia, ze okreslony
w art. 129 ust. 4 p.o.§. termin 2 lat do wystgpienia z roszczeniem, o ktorym mowa w art. 129
ust. 1-2 p.o.$., w praktyce uniemozliwia badZ w istotnym stopniu ogranicza uprawnienia wia-
Sciciela, czynigc je prawem pozornym.

Prokurator Generalny nie zgadza si¢ z oceng, ze powyzszy termin 2-letni jest zbyt
krotki. Nieuzasadniony jest tez poglad, ze w obecnym stanie prawnym wtasciciele nierucho-
mosci pozbawieni zostali dostepu do informacji o wprowadzeniu ograniczen ze wzglgdu na
ochrong srodowiska 1 w konsekwencji nie sg §wiadomi przystugujacych im uprawnien, o kto-
rych mowa w art. 129 ust. 1-2 p.o.S.

Prokurator Generalny przypomniat, ze rozporzadzenia organdéw panstwa 1 akty prawa
miejscowego, wprowadzajace na danym terenie powyzsze ograniczenia, sg aktami prawa po-
wszechnie obowigzujgcego. Inaczej przedstawia si¢ sytuacja, jesli chodzi o obszary Natura
2000, gdzie dopiero plan ochrony dla takiego obszaru umozliwia wlascicielowi uzyskanie
stosownych informaciji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, istniejgce regulacje prawne umozliwiajg wtasci-
cielom nieruchomosci uzyskanie informacji o ograniczeniach zwigzanych z ochrong srodowi-
ska, zanim uptynie dwuletni termin do wystgpienia z roszczeniem.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, termin zawity z art. 129 ust. 4 p.o.§. nie pozbawia
ani tez nie utrudnia wlascicielom nieruchomosci dochodzenia wskazanych roszczen. Posiada-
nie wiedzy o regulacjach wprowadzajacych ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci lezy
w interesie ich wilascicieli. Kazdy obywatel powinien zna¢ obowigzujace i dotyczace jego
sytuacji prawo i nie moze powotywac si¢ na jego nieznajomos$¢ dla uzasadnienia wlasnych
dziatan lub zaniechan. Podwazenie zasady ignorantia iuris nocet prowadzitoby do negacji
spdjnosci 1 pewnosci prawa.

Kwestionowana regulacja nie prowadzi zatem do sytuacji, w ktorej wtasciciel nieru-
chomosci, przy zachowaniu nalezytej staranno$ci wymaganej od przecig¢tnego obywatela, nie
bedzie mégt zrealizowaé prawa do wystgpienia z roszczeniami, o ktorych mowa w art. 129
ust. 1-2 p.o.s.
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W opinii Prokuratora Generalnego, art. 129 ust. 4 p.o.$. jest zgodny z wywiedziong
z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

2.3. W przekonaniu Prokuratora Generalnego, kwestionowany przepis jest rowniez
zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji oraz
z art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej konwencji.

Dwuletni termin, ktorego uptyw powoduje wygasnigcie roszczen przewidzianych
w art. 129 ust. 1-2 p.o.§., niewatpliwie ogranicza czasowo prawo do wystgpienia z tymi rosz-
czeniami. Nie stanowi jednak ograniczenia, ktore w praktyce moze prowadzi¢ do braku szan-
sy na ich realizacje¢ przez wiasciciela nieruchomosci. Zaskarzony przepis nie narusza istoty
prawa wlasnosci i nie prowadzi do nadmiernego jego ograniczenia. Jest zatem zgodny z zasa-
da proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenie terminem zawitym prawa wiasciciela nieruchomosci do wystgpienia
z roszczeniem o wykup albo odszkodowanie pozwala przede wszystkim na zaplanowanie
w budzetach podmiotow zobowigzanych odpowiednich srodkow na zaspokojenie roszczen
wilascicieli. Umozliwia to zachowanie stabilno$ci budzetowej. Kwestionowana regulacja po-
zwala takze na ograniczenie do minimum stanu niepewnos$ci podmiotow zobowigzanych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wprowadzenie w art. 129 ust. 4 p.o.S. dwuletniego
terminu zawitego jest zatem racjonalnie uzasadnione i konieczne z perspektywy stabilno$ci
finanso6w publicznych i1 nakazu dbatosci o rownowage budzetowa panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Zaskarzony przepis nie naktada przy tym nadmiernych obcigzen na wiascicieli nieru-
chomosci. Kwestionowany termin zawity jest wystarczajacy — przy zachowaniu nalezytej
starannosci — dla uzyskania przez wtasciciela nieruchomosci informacji o ograniczeniach spo-
sobu korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na ochrone §rodowiska 1 wystgpienia na tej
podstawie z roszczeniem z art. 129 ust. 1-2 p.o.s.

W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 129 ust. 4 p.o.$. zapewnia wiascicielowi nie-
ruchomosci realne prawo do wystapienia ze wskazanymi roszczeniami. Spetnia przy tym kry-
terium przydatnosci, koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto.

Zaskarzona regulacja nie narusza takze zasady rOwnowagi interesu prywatnego i pu-
blicznego, wynikajacej z art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej konwencji.

2.4. Prokurator Generalny podkreslit, Ze zarzut naruszenia przez art. 129 ust. 4 p.o.S.
art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji sprowadza si¢ w istocie do poréwnania
kwestionowanej regulacji z podobnymi unormowaniami znajdujacymi si¢ m.in. w prawie
wodnym, prawie geologicznym, specustawie drogowej. Model kontroli konstytucyjnosci
ustanowiony w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji ma charakter kontroli pionowej. Trybunat Kon-
stytucyjny nie jest zatem uprawniony do badania tzw. poziomej zgodnosci norm majacych te
samg rangg. W niniejszej sprawie, mimo nasuwajacych si¢ w tym wzgledzie watpliwosci,
zdaniem Prokuratora Generalnego, dopuszczalne jest przyjecie, ze nie chodzi o tzw. pozioma
kontrolg aktow normatywnych.

W opinii Prokuratora Generalnego, oceniajac zarzut naruszenia zasady rownosci czy
tez rownej dla wszystkich ochrony praw majatkowych podstawowego znaczenia nabiera usta-
lenie cechy istotnej, przesadzajacej o uznaniu porownywalnych podmiotow za podobne albo
odmienne. Przewidziany w art. 129 ust. 4 p.o.§. dwuletni termin zawity ma zastosowanie do
wlasdcicieli nieruchomosci, ktérym przyshuguje roszczenie z tytulu ograniczenia korzystania
Z nieruchomosci ze wzgledu na ochrone¢ srodowiska. Wskazane przez RPO regulacje dotycza
natomiast podmiotéw dochodzacych roszczen wynikajacych z ograniczenia korzystania
Z nieruchomosci z innych przyczyn niz ochrona srodowiska. O zaliczeniu wtascicieli nieru-
chomosci do grupy podmiotow, w stosunku do ktérych ma zastosowanie dwuletni termin za-
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wity na wystgpienie z roszczeniem o wykup albo odszkodowanie, decyduje przestanka w po-
staci wprowadzenia ograniczenia ze wzgledu na ochrong $rodowiska. Stanowi ona ceche
relewantng, rdznicujacg sytuacj¢ prawng wiascicieli nieruchomosci. Przyjecie przez ustawo-
dawce wlasnie tej cechy relewantnej miesci si¢ w zakresie dopuszczalnej konstytucyjnie swo-
body regulacyjnej. Nie sposob uznaé, ze wlasnie tak wyrdzniona grupa wiascicieli nierucho-
mosci zostala przez ustawodawce potraktowana w sposob dyskryminujacy w stosunku do
wiascicieli dochodzacych roszczen z innych tytutow. O dyskryminujacej dyferencjacji mozna
moéwié jedynie w ramach jednolitej kategorii podmiotoéw. Wskazana odmienno$¢ sytuacji
prawnej uzasadnia jednak zréznicowanie przyjete w kwestionowanym przepisie.

Prokurator Generalny zaznaczyl na marginesie, ze wprowadzenie odstepstw dotycza-
cych terminéw wygasnigcia czy przedawnienia roszczen majatkowych nie moze by¢ uznane
za naruszenie zasady rownej ochrony praw majatkowych. Zrdéznicowanie takie moze by¢ uza-
sadnione specyfikg okreslonej regulacji szczegdlne;.

W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 129 ust. 4 p.o.S. jest zgodny z art. 64 ust. 2
W zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 7 lipca 2017 r. przedstawit stanowisko Sejmu, wno-
szac o stwierdzenie, ze art. 129 ust. 4 p.o.$. jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 i w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa , wywodzong z art. 2 Konstytucji, a takze z zasadg réwnej ochrony wtasnosci
wyrazong w art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz z zasadg sprawiedliwej
réwnowagi, wywodzong z art. 1 protokolu nr 1 do europejskiej konwencji. Ponadto wnidst
0 umorzenie postgpowania w zakresie badania zgodnos$ci kwestionowanego przepisu z zasadg
okreslonosci przepisow prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu uzasadnil powyzsze stanowisko Sejmu, powotujac si¢ na nastepuja-
ce argumenty:

3.1. Wnioskodawca nie kwestionuje zasadnosci ingerencji w prawo wlasno$ci poprzez
ograniczenie korzystania z niej ze wzgledu na ochron¢ srodowiska, a jedynie zastosowanie
okreslonego mechanizmu rekompensacyjnego. Podstawowy problem sprowadza si¢ zatem do
zbadania, czy dwuletni termin zawity na wniesienie roszczenia przez witasciciela nieruchomo-
Sci, przewidziany w art. 129 ust. 4 p.o.$., stanowi proporcjonalne ograniczenie prawa wtasno-
sci (art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 W zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Zdaniem Marszatka Sejmu, ograniczenie dwuletnim terminem wystapienia z roszcze-
niem rekompensacyjnym motywuje uprawnionych do uregulowania stanu prawnego nieru-
chomosci i prowadzi do skrocenia okresu niepewnosci dla podmiotow zobowigzanych. Zasto-
sowana konstrukcja dwuletniego terminu zawitego na dochodzenie wspomnianych roszczen
bezsprzecznie jest sSrodkiem odznaczajagcym si¢ wysokim stopniem skutecznosci z perspektywy
realizacji konstytucyjnej zasady bezpieczenstwa prawnego. Jednoczes$nie cechuje si¢ znacznym
stopniem ucigzliwos$ci w postaci wygaszenia prawa do wniesienia roszczenia. Terminy zawite
stanowig bardziej intensywne czasowe ograniczenie dochodzenia praw niz przedawnienie,
biegng bowiem bezwzglednie, nie podlegajg przerwie ani zawieszeniu i sg tez z reguty krot-
sze. Uplyw terminu zawitego usuwa jednak stan niepewnos$ci prawnej i przyczynia si¢ do
stabilizacji stosunkéw prawnych.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie dopuszcza
si¢ ztagodzenia skutkéw prawnych uptywu terminu zawitego przez uwzglednienie konstrukcji
naduzycia prawa podmiotowego — art. 5 k.c. W ocenie Marszatka Sejmu, wlasnie mozliwo$¢
moderowania skutkéw uptywu terminu zawitego pozwala odrzuci¢ zarzut naruszenia przez
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kwestionowany przepis zasady proporcjonalnosci w kontekscie wyboru $rodka skutecznego
I jednoczesnie najmniej dolegliwego.

W opinii Marszatka Sejmu, dwuletni termin zawity nie jest tez terminem razgco krot-
kim w polskim systemie prawnym. Warto przy tym zaznaczy¢, ze terminowe zgloszenie rosz-
czenia powoduje, ze roszczenie nie wygasa, lecz znajduje do niego zastosowanie instytucja
przedawnienia na zasadach okre$lonych w art. 118 k.c., tj. Z terminem wynoszacym 10 lat.
Ustawodawca zapewnil wiec mechanizm odszkodowawczy, ktory daje mozliwos¢ rekompen-
saty za ograniczenie dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci.

Zdaniem Marszatka Sejmu, takze ustanowienie poczatku biegu terminu zgloszenia
roszczenia od momentu obowigzywania aktu prawnego wprowadzajacego ograniczenia nie
mozna uznac za nieproporcjonalng ingerencj¢ w ochron¢ prawa witasnosci. Przywotane przez
wnioskodawce trudno$ci w dostegpie do informacji o sposobie ograniczenia korzystania z nie-
ruchomosci majg charakter subiektywny. Istnicje bowiem domniemanie, ze kazdy obywatel
zna obowigzujace i dotyczacego jego sytuacji prawnej regulacje normatywne. Zrezygnowanie
z zasady ignorantia iuris nocet podwazytoby sp6jno$¢ i pewnos¢ systemu prawnego.

W ocenie Marszatka Sejmu, ustawodawca odpowiednio wywazyt podlegajace ochro-
nie warto$ci. Ustanowienie terminu zawitego na zgloszenie roszczenia nie jest naruszeniem
rownowagi migdzy prawem wiasnosci jednostki a zasada bezpieczenstwa prawnego i przewi-
dywalnos$ci obcigzen finansowych panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

3.2. W opinii Marszatka Sejmu, ani tre$¢ art. 129 ust. 4 p.o.S., ani okreslona w tym
przepisie mozliwo$¢ wystapienia z roszczeniem o wykup albo odszkodowanie nie budza wat-
pliwosci w konteks$cie zasady zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa,
wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji. Marszatek Sejmu wskazal jedynie na wadliwos$¢ przepi-
sOw prawa ochrony §rodowiska w odniesieniu do obszaréw Natura 2000, a mianowicie obsza-
réow, co do ktorych Komisja Europejska podejmuje decyzje zatwierdzajace. W tym przypadku
brak jest trybu promulgacji projektowane;j listy obszaréw, co niewatpliwie utrudnia witascicie-
lom nieruchomosci zapoznanie si¢ z jej trescia.

3.3. W ocenie Marszatka Sejmu, art. 129 ust. 4 p.o.§. odnosi si¢ w rdwny sposéb do
wszystkich adresatow zawartej] w nim normy prawnej. Taki sam mechanizm odszkodowaw-
czy dotyczy wszystkich podmiotdw niezaleznie od podstawy wprowadzenia ograniczenia
W sposobie korzystania z nieruchomos$ci z uwagi na ochrong $rodowiska. Nierdéwnos$ci nie
mozna si¢ takze doszuka¢ ze wzgledu na rodzaj przystugujacego prawa do nieruchomosci
(zob. art. 129 ust. 1-3 p.o.$.).

Marszatek Sejmu podkreslit, Ze wnioskodawca poréwnuje roszczenia z art. 129 ust. 1-3
p.o.8. z przewidzianymi w innych ustawach roszczeniami wlascicieli nieruchomosci, ktore
objete sa ograniczeniami w korzystaniu z uwagi na inne cele publiczne. Tym samym niekon-
stytucyjnos¢ art. 129 ust. 4 p.o.S. sprowadzona jest do tego, ze ustawodawca zroznicowalt
W poszczegdlnych aktach prawnych terminy (zawite, przedawnienia) wniesienia roszczen
rekompensacyjnych.

Zdaniem Marszalka Sejmu, nieuprawnione jest poszukiwanie cech relewantnych
w roznych ustawach, ktore majg odmienny przedmiot regulacji i realizujg inny cel. Ustawo-
dawca nie jest zobowigzany do zabezpieczenia dochodzenia wszystkich roszczen odszkodo-
wawczych powstatych z tytutu naruszenia prawa wilasnosci takim samym terminem. Wskaza-
nie cechy relewantnej w postaci ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigz-
ku z celem publicznym stanowi zbyt szerokie rozumienie zasady rownos$ci. Art. 129 ust. 4
p.o.8. nie narusza wigc zasady roéwnosci 1 rownej ochrony wlasnosci i innych praw majatko-
wych — art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.
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Ponadto w orzecznictwie TK zaznacza si¢, ze Trybunal niec ma kompetencji w zakresie
kontroli poziomej przepisoOw poszczegdlnych ustaw regulujacych tozsame zagadnienia, a za-
tem rozbieznos$ci usunag¢ moze wylacznie ustawodawca.

3.4. Marszalek Sejmu wnidst takze o umorzenie postepowania w zakresie dotyczacym
badania zgodnosci art. 129 ust. 4 p.o.$. z art. 2 Konstytucji w odniesieniu do zasady okreslo-
nosci przepisOw prawa, ze wzgledu na brak uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci, a co za
tym idzie niedopuszczalno$¢ merytoryCznego rozpoznania.

3.5. Na marginesie rozpoznawanej sprawy Marszatek Sejmu poinformowat, ze wobec
zaskarzonej regulacji zostaty podjete prace legislacyjne dotyczgce m.in. art. 129 ust. 4 p.o.S.
Komisja do spraw Petycji 6 lipca 2016 r. wniosta do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy
— Prawo ochrony srodowiska (druk sejmowy nr 774/VIII kadencji; dalej: projekt). Wsrod
proponowanych rozwigzan jest nadanie art. 129 ust. 4 p.o.§. nowego brzmienia, zgodnie
z ktorym wydtuza si¢ z 2 do 5 lat termin wystgpienia z roszczeniem o wykup nieruchomosci
lub odszkodowanie z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z niej. Nowelizacja nie zmierza
jednak do zmiany zawitego charakteru terminu z art. 129 ust. 4 p.o.§. W efekcie przeprowa-
dzonych konsultacji Komisja Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le§nictwa wnio-
sta o0 odrzucenie projektu z uwagi na stan niepewnos$ci w realizacji budzetow panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

4. Prezes Trybunatlu Konstytucyjnego w pismie z 17 pazdziernika 2017 r. zwrocila si¢
do Rady Ministrow, w trybie art. 65 ust. 1 uotpTK, o przedstawienie opinii, czy orzeczenie
TK w niniejszej sprawie moze wywota¢ skutki wigzace si¢ z nakladami finansowymi nie-
przewidzianymi w ustawie budzetowej albo ustawie o prowizorium budzetowym.

4.1. Prezes Rady Ministrow w pismie z 24 pazdziernika 2017 r. upowaznit do przed-
stawienia powyzszej opinii Ministra Rozwoju i Finanséw.

4.2. Minister Rozwoju 1 Finansé6w w pismie z 22 grudnia 2017 r. zaprezentowal opi-
ni¢, ze skutkiem uznania niekonstytucyjnosci art. 129 ust. 4 p.o.$., a tym samym uchylenia
terminu lub wydhuzenia terminu na wystapienie z roszczeniem, o ktorym mowa w art. 129
p.0.$., mogg by¢ trudne do oszacowania naklady finansowe nieprzewidziane w ustawie bu-
dzetowej albo w ustawie o prowizorium budzetowym, a takze w budzetach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Istotne jest utrzymanie dotychczasowego ograniczenia czasowego do
wystapienia z roszczeniem, o ktorym mowa w art. 129 p.o.S., ktore jest czynnikiem z jedne;j
strony motywujagcym uprawnionych do uregulowania stanu prawnego nieruchomosci,
a z drugiej prowadzacym do zakonczenia okresu niepewno$ci podmiotow zobowigzanych
wobec wlascicieli.

W ocenie Rady Ministrow, odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej zaskarzone-
go przepisu mogloby by¢ zastosowane wowczas, gdyby Trybunal uznat, ze wyrok spowodo-
walby istotne zagrozenie np. dla rownowagi budzetowej, stanowigcej warto$¢ konstytucyjna.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) Trybunat moze rozpo-
zna¢ wniosek na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestnikéw
postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca pod-
stawe do wydania orzeczenia.
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Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.
i

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiot i wzorce kontroli konstytucyjnej.

1.1. Przedmiotem kontroli, wskazanym we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
(dalej: Rzecznik lub wnioskodawca albo RPO), jest art. 129 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519, ze zm.; dalej: p.o.$. lub pra-
wo ochrony srodowiska). Zgodnie z tym przepisem ,,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”.

Wyjasnienie znaczenia przedmiotu kontroli (art. 129 ust. 4 p.o.§.) wymaga przytocze-
nia takze tresci art. 129 ust. 1-3 p.o.S.

W mysl art. 129 ust. 1 p.o.$. ,,JJezeli w zwiazku z ograniczeniem sposobu korzystania
Z nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej czeSci w dotychczasowy sposob lub zgodny
Z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone, wlasciciel
nieruchomos$ci moze zada¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czesci”.

Zgodnie z art. 129 ust. 2 p.o.$.: ,,w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci jej wiasciciel moze zada¢ odszkodowania za poniesiong szkode; szkoda
obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosei”.

Wedhug art. 129 ust. 3 p.o.S. ,,roszczenie, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, przyshuguje
rowniez uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci, a roszczenie, o ktérym mowa w ust. 2,
takze osobie, ktorej przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci”.

W orzecznictwie SN jednoznacznie uznano, ze termin do zgloszenia roszczen, o kto-
rym stanowi art. 129 ust. 4 p.o.§., jest terminem zawitym (zob. wyrok SN z 10 pazdziernika
2008 r., sygn. akt II CSK 216/08, Lex nr 577165). Jest to szczegdlnie rygorystyczna postaé
dawnosci, ktorej bieg co do zasady nie podlega ani przerwie, ani zawieszeniu, z chwilg jego
uptywu roszczenie wygasa, a okoliczno$¢ ta jest zawsze brana pod uwage z urzedu.
W orzecznictwie SN przyjeto takze, ze termin okreslony w art. 129 ust. 4 p.o.§. dotyczy zglo-
szenia roszczenia podmiotowi zobowigzanemu 1 wyczerpuje si¢ z chwilag dokonania takiego
zgloszenia (zob. wyrok SN z 4 grudnia 2013 r., sygn. akt Il CSK 161/13, Lex nr 1433722).
Jest wigc terminem do wystapienia z roszczeniem, ktoérego dochowanie warunkuje zachowa-
nie roszczen, o ktorych mowa w art. 129 ust. 1-3 p.o.S. Roszczenia te nie s roszczeniami de-
liktowymi, dlatego podlegaja przedawnieniu na zasadach ogdlnych przewidzianych w art. 117
- 125 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.;
dalej: k.c.). Termin ich przedawnienia biegnie od dnia wymagalnos$ci, tj. wprowadzenia na
mocy rozporzadzenia albo aktu prawa miejscowego ograniczen w Korzystaniu z nieruchomo-
sci ze wzgledu na ochron¢ srodowiska (zob. wyrok SN z 2 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
Il CSK 720/14, Lex nr 1817650). Wskazane terminy nie koliduja ze soba, petnig bowiem od-
mienng funkcje — termin zawity umozliwia zobowigzanemu w krotkim czasie uzyskanie wie-
dzy o liczbie kierowanych do niego roszczen, natomiast termin przedawnienia wyznacza
uprawnionemu granice czasowe na dochodzenie roszczen na drodze sagdowej (zob. wyrok SN
z 4 grudnia 2013 r., sygn. akt 11 CSK 161/13).

1.2. RPO wniost o stwierdzenie, ze art. 129 ust. 4 p.o.S. jest niezgodny z:
—art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji,
—art. 2 Konstytuciji,

10
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—art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowicka i podstawowych wol-
nosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: protokot nr 1 do europejskiej konwen-
cji),

— art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

2. Ocena zgodnosci art. 129 ust. 4 p.o.$. z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytuciji.

2.1. RPO przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczynit art. 129 ust. 4 prawa
ochrony $rodowiska. Przepis ten limituje dwuletnim terminem zawitym mozliwo$¢ docho-
dzenia roszczenia o odszkodowanie lub wykup nieruchomosci za ograniczenie rozporzadze-
niem albo aktem prawa miejscowego zakresu korzystania z nieruchomosci przez wlasciciela,
uzytkownika wieczystego albo uprawnionego z ograniczonego prawa rzeczowego.

Whioskodawca zarzucil powotanemu przepisowi, ze przewidziany w nim termin zawi-
ty jest zbyt krotki 1 narusza konstytucyjng zasade ochrony wtasnosci i innych praw majatko-
wych. Tak krotki i w dodatku prekluzyjny termin na zgloszenie roszczen o odszkodowanie
lub wykup nieruchomosci powoduje, ze uprawnieni w praktyce nie moga dochodzi¢ zrekom-
pensowania obnizenia jej wartosci ekonomicznej wskutek ograniczenia wtasnosci nierucho-
mosci lub innych praw do jej substancji. Z licznych skarg skierowanych do Rzecznika wyni-
ka, ze w wielu przypadkach w momencie, w ktérym uprawnieni dowiedzieli si¢ 0 wprowa-
dzonych ograniczeniach ze wzgledu na ochrong srodowiska, byto juz za pdzno na podniesie-
nie roszczen rekompensacyjnych. Dziato si¢ tak dlatego, ze uprawnieni nie byli informowani
ani o ograniczeniach, ktore dotykaja wlasnosci, uzytkowania wieczystego czy ograniczonych
praw rzeczowych, ani o terminie dochodzenia przystugujacych im roszczen.

Whnioskodawca zarzucit wiec art. 129 ust. 4 prawa ochrony $rodowiska przede
wszystkim naruszenie prawno-podstawowej zasady ochrony wlasnoéci i innych praw majat-
kowych wyrazonej w art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Poddany ocenie Trybunalu Konstytucyjnego przepis przewiduje dwuletni termin zawi-
ty na zgloszenie roszczen odszkodowawczych lub roszczen o wykup nieruchomosci, przystu-
gujacych wiascicielowi nieruchomosci i innym uprawnionym z uwagi na uprzednie ograni-
czenie zakresu korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na ochrone $rodowiska. Przepis ten
zatem limituje mozliwo$¢ dochodzenia wymienionych w nim roszczen stosunkowo krotkim
terminem prekluzyjnym.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze art. 129 ust. 4 p.o.$. nie stanowi bezposredniego ustawo-
wego ograniczenia wlasnoéci i innych praw majatkowych, pozwalajacych na korzystanie
z nieruchomosci. Ograniczenia takie wynikajag bowiem wprost ze stosownych postanowien
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego, wydawanych na podstawie ustawowego upo-
waznienia. To one ograniczaja bezposrednio zakres korzystania z nieruchomosci, a nie prze-
pis normujacy dlugos$¢ terminu zawitego, limitujagcego mozliwos¢ dochodzenia roszczenia
0 odszkodowanie albo wykup nieruchomosci.

Trybunal Konstytucyjny uznal wiec, ze w pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy
sformutowany przez RPO zarzut niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest prawidlowy, a co za tym idzie — czy jest dopusz-
czalny.

Mimo braku wyartykutowania tego w uzasadnieniu wniosku, Trybunat Konstytucyjny
dostrzega Scisty zwigzek roszczen wymienionych w art. 129 ust. 4 p.o.$. z instytucja ograni-
czenia wlasno$ci nieruchomosci (uzytkowania wieczystego lub ograniczonych praw rzeczo-
wych). Przewidziane w prawie ochrony $rodowiska ograniczenia w korzystaniu z nierucho-
mosci, wkraczajac we wladztwo wtasciciela lub uprawnionego z innego prawa, moga by¢ wy-
jatkowo intensywne; moga dotyka¢ albo nawet narusza¢ istot¢ prawa, o ktorej stanowi art. 31
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ust. 3 Konstytucji, a w przypadku wtasnosci — takze art. 64 ust. 3 Konstytucji. W takim przy-
padku roszczenie 0 odszkodowanie lub wykup moze by¢ uznane za substytut istotnej czgsci
wlasnos$ci, uzytkowania wieczystego albo ograniczonego prawa rzeczowego; moze zajmo-
wac, z ekonomicznego czy funkcjonalnego, ale nie strukturalnego, punktu widzenia, pozycj¢
uprawnien wiascicielskich czy uprawnien wchodzacych w sktad uzytkowania wieczystego
albo ograniczonego prawa rzeczowego. Roszczenie odszkodowawcze lub roszczenie o wykup
stanowi w takim ujeciu niezbedne wyréwnanie uszczerbku, wynikajgcego z ograniczenia wia-
snosci lub innych praw majatkowych. Przyznanie tych roszczen w omawianym przypadku nie
jest zatem wyrazem swobody prawodawczej, ale koniecznosci wynikajacej z art. 64 ust. 1
Konstytucji, statuujagcego prawno-podstawowa zasad¢ ochrony witasnosci 1 innych praw ma-
jatkowych. Zwazywszy na t¢ zasade odjegcie przedmiotowych roszczen jest rGwnoznaczne
z ograniczeniem tych praw.

Trybunat Konstytucyjny, stosujac zasad¢ falsa demonstratio non nocet, uznat zatem,
ze we wniosku zakwestionowano nie tylko samg dlugo$¢ terminu zawitego, ale generalnie
ograniczenie wlasnos$ci 1 innych praw majatkowych przez odjg¢cie uprawnionym koniecznych
roszczen o odszkodowanie lub wykup nieruchomosci. W konsekwencji pozwolito to Trybu-
natowi Konstytucyjnemu na zbadanie zgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.2. Zgodnie z art. 130 ust. 1 p.o.$. istniejg dwa ograniczenia sposobu korzystania
Z nieruchomosci w zwigzku z ochrong zasobow srodowiska: 1) poddanie ochronie obszaréw
lub obiektow na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. z 2018 r. poz. 142, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie przyrody) oraz 2) wyznaczenie
obszarow cichych w aglomeracji oraz obszaro6w cichych poza aglomeracja. Niewykluczona
jest jednak mozliwo$¢ ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w celu ochrony
zasobow Srodowiska na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073, ze zm.) — art. 130 ust. 2 p.o.$. Poddanie
ochronie obszarow lub obiektow na podstawie przepisow ustawy o ochronie przyrody doty-
czy przede wszystkim nieruchomos$ci wchodzacych w sktad parkow narodowych 1 rezerwa-
tow, a takze parkéw krajobrazowych albo potozonych w obszarach chronionego krajobrazu,
sieci obszarow Natura 2000 albo nieruchomosci, na ktérych znajdujg si¢ pomniki przyrody,
stanowiska dokumentacyjne, uzytku ekologicznego lub zespdt przyrodniczo-krajobrazowy
(art. 15, art. 17, art. 24, art. 33 i art. 45 tej ustawy).

Za ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci prawo ochrony srodowiska przewidu-
je roszczenia dla osob, ktorych prawa majatkowe ulegly wskutek tego uszczupleniu; w rachu-
be wchodzi wiasciciel nieruchomosci, uzytkownik wieczysty albo uprawniony z ograniczone-
go prawa rzeczowego. Wedtug art. 129 ust. 1 p.o.§. uprawnionemu przystuguje roszczenie
0 wykup nieruchomosci lub jej czesci, jezeli w konsekwencji ograniczenia w sposobie korzy-
stania z nieruchomosci w zwigzku z ochrong srodowiska dotychczasowe uzytkowanie jej sta-
to si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone; zgodnie z art. 129 ust. 2 p.o.§. uprawnionemu
przystuguje roszczenie o odszkodowanie za poniesiong szkode, obejmujaca rowniez zmniej-
szenie warto$ci nieruchomosci, w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nierucho-
mosci z uwagi na ochrong srodowiska.

Zgodnie z art. 134 p.o.§. obowigzanymi do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieru-
chomosci s3: 1) wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego, jezeli ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomos$ci nastgpito w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego,
2) reprezentowany przez wojewodg Skarb Panstwa, jezeli powyzsze ograniczenie nastapito
w wyniku wydania rozporzadzenia Rady Ministrow, wlasciwego ministra albo wojewody.
W mysl art. 133 p.o.S. ustalenie wysokosci odszkodowania oraz ceny wykupu nieruchomosci
nastgpuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majatkowego wedlug zasad i trybu przewidzia-
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nego w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r.
poz. 121, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce nieruchomosciami).

Art. 131 ust. 1 p.o.$. przewiduje, ze w razie ograniczenia sposobu korzystania z nieru-
chomosci, o ktérym mowa w art. 130 ust. 1 p.o.$., na zadanie poszkodowanego wlasciwy sta-
rosta ustala w drodze decyzji wysokos$¢ odszkodowania. Decyzja jest niezaskarzalna. Strona
niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie 30 dni od dorgczenia decyzji
wnie$¢ powodztwo do sagdu powszechnego (art. 131 ust. 2 p.o.$.). Z kolei do zadania wykupu
nieruchomos$ci w przypadkach ograniczenia sposobu korzystania z niej, o ktorych mowa
w art. 130 ust. 1 p.o.S., stosuje si¢ zasady i tryb okreslone w ustawie o gospodarce nierucho-
mos$ciami. Chodzi o art. 113 i nastepne (a szczegdlnie art. 124 ust. 5) ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami normujgce wywtlaszczenie 1 zawarcie przez starost¢ umowy nabycia nieru-
chomosci od dotychczasowego wiasciciela. W przypadku braku zgody strony zobowigzanej,
wlasciciel moze dochodzi¢ przed sadem powszechnym prawomocnego orzeczenia stwierdza-
jacego obowigzek zlozenia stosownego oswiadczenia woli przez strone, ktére zastapi to
o$wiadczenie (zob. art. 1047 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cy-
wilnego; Dz. U. z 2018 r. poz. 155, ze zm.; dalej: k.p.c. w zwiazku z art. 64 k.c.).

Przewidziana w art. 129 p.o.$. odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zostata uksztatto-
wana jako ustawowy obowigzek zrekompensowania wiascicielowi nieruchomosci (uzytkow-
nikowi wieczystemu, uprawnionemu z ograniczonego prawa rzeczowego) szkod wynikaja-
cych z wprowadzenia uregulowan prawnych, ktére ograniczaja korzystanie z nieruchomosci.
Jest to odpowiedzialnos¢ za skutki ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci ze
wzgledu na ochrone srodowiska, wynikajace z aktu prawa miejscowego albo rozporzadzenia.
Przestankami odpowiedzialno$ci sg wejscie w zycie aktu prawa miejscowego albo rozporza-
dzenia powodujace ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci, szkoda poniesiona
przez wlasciciela nieruchomosci oraz zwigzek przyczynowy migdzy wprowadzonym ograni-
czeniem a szkoda. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze odszkodowanie nie sprowadza si¢ jedy-
nie do wyréwnania rzeczywistej straty, obowiazuje bowiem zasada pelnej odpowiedzialnosci
za wprowadzone ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci ze wzgledu na ochrong $rodo-
wiska (zob. wyrok SN z 25 lutego 2009 r., sygn. Il CSK 546/08, Lex nr 503415).

Podobnie uregulowany w art. 129 p.o.$. wykup nieruchomosci lub jej cze$ci ma cha-
rakter ustawowego obowiazku, bedacego konsekwencja ograniczenia w sposobie korzystania
z nieruchomos$ci w drodze rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego w zwigzku z ochrong
srodowiska. Wtascicielowi nieruchomosci (uzytkownikowi wieczystemu, uprawnionemu
Z ograniczonego prawa rzeczowego) przystuguje zatem roszczenie wobec podmiotu zobowia-
zanego o wykupienie nieruchomosci, na ktorej przystugujace prawo zostato dotknigte ograni-
czeniami, jezeli dotychczasowe korzystanie z niej stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczo-
ne.

Zachowanie roszczen, o ktorych stanowi art. 129 ust. 1-3 p.o.§., wymaga uprzedniego
wystgpienia wlasciciela nieruchomosci (uzytkownika wieczystego lub uprawnionego z ogra-
niczonego prawa rzeczowego) z roszczeniem do podmiotu zobowigzanego, a wigc domagania
si¢ wykupu albo odszkodowania. Kwestionowany art. 129 ust. 4 p.o.§. przewiduje, ze termin
na wystapienie z roszczeniem, o ktérym mowa w ust. 1-3 art. 129 p.o.§., liczony od dnia wej-
$cia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie Sposo-
bu korzystania z nieruchomosci, wynosi dwa lata. Termin ten odnosi si¢ do wszystkich rosz-
czen przyznanych w art. 129 ust. 1-3 p.o.$., niezaleznie od tego, w jakim trybie sg dochodzo-
ne, czy w trybie mieszanym w przypadku dochodzenia odszkodowania (art. 131 p.o.§.), czy
tez na drodze sagdowej w postepowaniu cywilnym w odniesieniu do roszczenia o wykup.

Rygoryzm kroétkiego terminu zawitego z art. 129 ust. 4 p.o.§. orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego probuje tagodzi€, uznajgc w szczegdlnosci, ze termin ten moze by¢ przerwany, kie-
dy czynno$¢ nim ograniczona nie zostala wykonana, lecz przed jego uptywem strony podjely

13



OTK ZU A/2018 K 2/17 poz. 13

inne dzialania wskazujace na wolg¢ dobrowolnego zrealizowania obowigzku, dla ktorego
IStotne znaczenie miata terminowos$¢ czynnosci (zob. wyrok SN z 4 grudnia 2013 r., sygn. akt
IT CSK 161/13), dotyczy¢ to ma takze wniesienia do sagdu wniosku o zawezwanie do proby
ugodowej, bez uprzedniego zgloszenia roszczenia osobie zobowigzanej (zob. uchwate SN
z 12 maja 2017 r., sygn. akt 11l CZP 7/17, Lex nr 2283607). Tym samym w orzecznictwie SN
uznaje si¢, ze: ,,istnieje mozliwos$¢ stosowania przez analogi¢, cho¢ w stopniu ograniczonym,
przepisow o przedawnieniu do terminéow zawitych, a takim terminem jest dwuletni termin
przewidziany w art. 129 ust. 4 p.o.8.” (postanowienie SN z 22 kwietnia 2015 r., sygn. akt
Il CSK 560/14, Lex nr 1678065). W orzecznictwie SN nie budzi zastrzezen, ze termin do
zgloszenia roszczenia o wykup lub odszkodowanie z tytutu ograniczenia w korzystaniu z nie-
ruchomosci ze wzgledu na ochrong $rodowiska, o ktérym mowa w art. 129 ust. 4 p.o.$., roz-
poczyna biec od nowa wylacznie dla oséb, wobec ktorych akty prawa miejscowego lub roz-
porzadzenia wprowadzaja nowe, zwiekszajg lub przedluzajg dotychczasowe ograniczenia
(zob. uchwatg SN z 9 lutego 2017 r., sygn. akt III CZP 114/15, Lex nr 2204477).

2.3. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji ochrona wiasnosci nalezy do zasad ustrojo-
wych Rzeczypospolitej Polskiej. Rozwinigcie i uszczegdtowienie ogolnej zasady ochrony
wlasnosci, a takze ujecie jej w kategoriach konstytucyjnego prawa podmiotowego (podsta-
wowego) zawarte jest w art. 64 Konstytucji. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma
prawo do wilasnos$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Wtasno$¢ lub inne
konstytucyjnie chronione prawa majatkowe nie maja jednak charakteru absolutnego i moga
podlega¢ ustawowym ograniczeniom. Muszg one jednak spelnia¢ wymagania proporcjonal-
nosci sensu largo, a wigc przejsc test: 1) przydatnosci, 2) najmniejszej ucigzliwosci (niezbed-
nosci) oraz 3) proporcjonalnosci sensu stricto. Przestanki te sktadajg si¢ na tre$¢ koniecznoS$ci
w demokratycznym panstwie, o ktorej stanowi art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji (zob.
wyroki TK z: 25 pazdziernika 2016 r., sygn. SK 71/13, OTK ZU A/2016, poz. 81; 13 marca
2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26 oraz powolywane tam orzecznictwo
TK). Ograniczenie ustawa prawa wilasnosci lub innych praw majatkowych nie moze jednak
narusza¢ ich istoty — art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji. Zakaz ten ma charakter bez-
wzgledny (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2;
10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190; 8 pazdziernika 2007 r.,
sygn. K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102).

2.4. Przechodzac do zasadniczej oceny zgodnosci z Konstytucjg art. 129 ust. 4 p.o.S.,
nalezy przypomnie¢, ze RPO zarzuca temu przepisowi, ze normuje instytucje¢ prekluzji o zbyt
krotkiej dtugosci. Uptyw krotkiego, dwuletniego terminu zawitego na zgloszenie roszczen
0 odszkodowanie lub wykup, moze sprawia¢ w praktyce, ze uprawnieni nie beda mogli do-
chodzi¢ zrekompensowania ograniczen ich praw majatkowych. Poniewaz, jak wyzej podkre-
$lono, roszczenia te mozna postrzega¢ jako ekonomiczny (funkcjonalny) ekwiwalent za
uszczerbek zwigzany z uprzednim ograniczeniem wiasno$ci lub innych praw majatkowych
(uzytkowania wieczystego, ograniczonych praw rzeczowych) ze wzgledu na ochrone $rodo-
wiska, to odjgcie tych roszczen jest ponownym ograniczeniem wtasnosci lub innych praw
majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji). Powstaje zatem zagadnienie zgodnosci takich ogra-
niczen z zasada proporcjonalnosci sensu largo, o ktorej stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji,
a wiec rozstrzygnigcie, czy oceniany art. 129 ust. 4 p.o.§. spehnia przestanki: 1) przydatnosci,
2) najmniejszej ucigzliwosci (niezbednosci) oraz 3) proporcjonalno$ci Sensu stricto.

2.4.1. Termin zawity, obok przedawnienia, zasiedzenia i przemilczenia, zalicza si¢ do
tzw. dawnos$ci. W kazdej z tych instytucji chodzi o nabycie, utrat¢ lub ostabienie jakiego$
prawa czy uprawnienia podmiotowego na rzecz jednej osoby kosztem innej wskutek uptywu
okreslonego w ustawie czasu. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ za
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doktryng, ze tzw. dawno$¢ spetnia wiele waznych funkcji w systemie prawnym, w szczegol-
no$ci funkcje stabilizacyjng. System prawny z uwagi na konstytucyjng wartos¢ porzadku pu-
blicznego powinien by¢ uksztaltowany w taki sposob, aby unikal wzruszania dlugotrwatych
stanéw faktycznych, gwarantujac pewnos¢ i1 bezpieczenstwo obrotu prawnego. Z kolei spet-
niajac funkcje ochronng, nie powinien kreowac¢ stanu niepewnosci co do dochodzenia czy
wykonywania praw lub uprawnien przy jednoczesnym naktadaniu na inne podmioty obo-
wigzkow trwajgcych ad infinitum. Dawno$¢ spetnia rowniez funkcje wychowawcza i dyscy-
plinujaca, mobilizujac osoby uprawnione do dochodzenia swoich praw w racjonalnym czasie.
Ponadto, moze usuwac¢ trudnosci dowodowe, jakie mogg wystapi¢ po wielu latach od zdarze-
nia wywolujacego okreslone skutki prawne (zob. wyrok TK z 22 stycznia 2013 r., sygn.
P 46/09, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 3).

,Zadna (...) norma konstytucyjna nie odnosi sie wprost do kwestii terminéw dawnosci
(...)” (wyrok TK z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 105;
zob. takze powolane tam orzecznictwo TK). Niemniej Trybunat Konstytucyjny dostrzega
uzyteczno$¢, a nawet konieczno$¢ korzystania z tej instytucji w rdznych jej postaciach z uwa-
gi na warto$¢ bezpieczenstwa obrotu oraz stabilizacji stosunkéw cywilnoprawnych (zob. wy-
roki TK z: 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 39; 1 wrze$nia
2006 r., sygn. SK 14/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 97; 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK
ZU nr 4/1999, poz. 78; 22 stycznia 2013 r., sygn. P 46/09). Prekluzja, podobnie jak przedaw-
nienie, jako instytucja mieszczaca si¢ w pojeciu dawnosci, moze stuzy¢ ochronie konstytu-
cyjnych praw podmiotowych (zob. wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09, OTK zZU
nr 4/A/2011, poz. 35).

Jednakze termin zawity (prekluzyjny) to instytucja stosunkowo surowa dla uczestni-
kéw obrotu. Bezskuteczny uptyw terminu zawitego powoduje definitywne wygasnigcie prawa
(uprawnienia), ktore nalezato w tym terminie wykonywac. Ponadto, w odréznieniu od prze-
dawnienia, terminy zawite niec podlegajg co do zasady zawieszeniu, wstrzymaniu czy prze-
rwaniu, a ich uptyw uwzgledniany jest z urzedu, a nie na zarzut. Prekluzj¢ cechuje zatem
znaczny rygoryzm prawny. Wynika to z tego, ze instytucja ta wykorzystywana jest przede
wszystkim dla realizacji celéw o doniostosci ogdlnospotecznej. W orzecznictwie TK podkre-
sla sie, ze postuzenie si¢ przez prawodawce terminem prekluzyjnym powinno by¢ szczeg6lnie
uzasadnione standardami i funkcjami dawnosci oraz przyjmowane przede wszystkim dla rea-
lizacji celow o doniostosci powszechnej, ogdlnospotecznej (zob. wyrok TK z 13 marca
2006 r., sygn. P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 28). Trzeba jednak podkresli¢, ze tradycyj-
ne funkcje dawnos$ci stanowig zasadniczo wystarczajace uzasadnienie dla jej stosowania na
poziomie horyzontalnym, a wigc w obrocie cywilnoprawnym, mi¢dzy réwnorzednymi pod-
miotami, ktore ksztattuja swoja sytuacj¢ prawna w przewazajacej mierze na zasadzie autono-
mii woli. Inaczej jest w relacji wertykalnej, a wigc relacji obywatel — panstwo (jednostka sa-
morzadu terytorialnego). Panstwo dysponuje szczegdlng wiedza o swojej sytuacji prawne;j,
w tym majatkowej (rejestry, ewidencje, spisy, archiwa), oraz aparatem urzedniczym, na kto-
rym spoczywa szczegolny obowigzek dbatosci o interes panstwa w wielu ptaszczyznach. Za-
sadniczo w takim przypadku odpadajg tradycyjne motywy (funkcje) korzystania z instytucji
dawnosci. Tym bardziej wtedy, gdy — jak w niniejszej sprawie — dawno$¢ jest ograniczeniem
szeroko rozumianej rekompensaty za jednostronne, wiadcze doprowadzenie przez panstwo do
uprzedniego uszczerbku w prawach majatkowych obywateli.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, analizujac art. 129 ust. 4 p.o.S., mozna mnie-
ma¢, ze podstawowym celem tego przepisu nie jest realizacja tradycyjnych funkcji prekluzji,
ale minimalizacja skali dochodzonych roszczen wtascicieli nieruchomosci i innych uprawnio-
nych o odszkodowanie lub wykup. Prawodawca, wprowadzajac krotki termin zawity na do-
chodzenie roszczenia, w istocie liczyt na to, ze nie wszyscy uprawnieni zdaza skorzystac
z przedmiotowych roszczen. Dominuje w tym troska o finanse publiczne, ch¢¢ ograniczenia
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wydatkoéw obcigzajacych budzet panstwa czy jednostek samorzadu terytorialnego; mniejsza
role odgrywa wola wynagrodzenia uszczerbkow poniesionych wskutek ograniczenia wtasno-
$ci lub innych praw majatkowych. Z pewnos$cig wartosci te nie nalezg do typowych, ktore sg
osiggane za pomocg instytucji dawnosci. Dawnos$¢ z reguly ma bowiem na celu stabilizacje
stosunkow prawnych, zapewnienie pewnosci i bezpieczenstwa obrotu prawnego.

Jednakze realizacj¢ takze tych funkcji mozna w analizowanym przepisie odnalez¢,
cho¢ na drugim planie. Uptyw stosunkowo krotkiego terminu zawitego, prowadzac do odjecia
roszczen, ostatecznie usuwa stan niepewnosci w zakresie przewidywalnosci obcigzen finan-
sowych panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Ustalenie zakresu przyszitych obcia-
zen budzetu pozwala pewnie, bezpiecznie i racjonalnie planowaé¢ wydatki na przysztosé, co
ma niebagatelne znaczenie dla interesu ogolnospotecznego. Zaréwno Prokurator Generalny
jak 1 Marszatek Sejmu przyznaja, ze dwuletni termin zawity z art. 129 ust. 4 p.o.$. jest racjo-
nalnie uzasadniony, zwazywszy na stabilnos$¢ finanséw publicznych i nakaz dbatosci o row-
nowage budzetowa panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze w zakresie, w jakim art. 129 ust. 4 p.o.$. usuwa stan niepewnosci i nieprzewidywal-
nos$ci obcigzen finansowych panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, jest przydatny dla
osiggania warto$ci porzadku publicznego, wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Kontro-
lowany przepis spetnia zatem przestanke przydatnosci.

2.4.2. Art. 129 ust. 4 p.o.$. nie spehnia jednak przestanki najmniejszej uciazliwosci.
Przepis ten nie stanowi najmniej dolegliwego $rodka prowadzacego do osiagniecia zatozone-
go przez prawodawce celu. Osiagniecie tego celu, przy zachowaniu racji postuzenia si¢ insty-
tucja dawnos$ci, mogloby nastapi¢ takze przy zakresleniu w ustawie dluzszego terminu pre-
kluzji, dajacego uprawnionym realng mozliwo$¢ dochodzenia roszczen, bez uszczerbku dla
przydatnosci instytucji.

Prawodawca mogt postuzy¢ si¢ instrumentem nie tylko mniej dolegliwym, ale przede
wszystkim spetniajacym w tym kontek$cie normatywnym konstytucyjne standardy i funkcje
dawnosci. Mozna byto zatem wykorzysta¢ inne §rodki ograniczenia czasowego dochodzenia
przez uprawnionych roszczen odszkodowawczych lub roszczen o wykup. W szczegolnosci
w rachube wchodzita prekluzja, ale o dtuzszym terminie. Jezeli zatem prawodawca chciatby
w analizowanym przypadku chroni¢ warto$¢ przewidywalnosci budzetowej za pomocg insty-
tucji dawnosci, bez zasadniczej zmiany rozwigzania normatywnego, powinien to uczynic,
przyznajac dluzszy termin prekluzji. Dlugo$¢ tego terminu powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem zashugujacego na ochrong interesu publicznego oraz prywatnego osob
uprawnionych. Rzecznik trafnie takze wskazywat na funkcjonujace w roznych dziatach pol-
skiego systemu prawnego dtuzsze terminy zawite. Ich §rednia dtugo$¢ moze stuzy¢ za swoisty
standard, do ktorego mogtby odwota¢ si¢ prawodawca, projektujac zmiang art. 129 ust. 4
p.o.8. w analizowanym zakresie.

2.4.3. Trybunat Konstytucyjny w zasadzie byt zwolniony z dalszego rozpatrywania
zgodnos$ci kontrolowanego przepisu z zasadg proporcjonalnosci sensu largo, jezeli juz
uprzednio choc¢by jedna z przestanek ja tworzacych nie zostata przez oceniany przepis spet-
niona. Niemniej dla petnosci analizy w przedmiotowej kwestii Trybunat Konstytucyjny pod-
jat si¢ takze rozwazenia, czy art. 129 ust. 4 p.o.S. czyni zado§¢ wymaganiu proporcjonalnosci
sensu stricto.

Analiza ta prowadzi do konstatacji, ze roéwniez przestanka proporcjonalnosci sensu
stricto nie jest spetniona przez kontrolowany przepis. Warto$cig uzyskiwang przez oceniang
regulacje jest przewidywalno$¢ budzetowa, a w konsekwencji warto$¢ porzadku publicznego
0 wymiarze ogolnospotecznym. Nie mozna bagatelizowac znaczenia przewidywalno$ci wy-
datkow dla finansow publicznych, cho¢by w zakresie oddziatywania ocenianego przepisu.
Jednakze dobro to w analizowanej sprawie nie pozostaje w proporcji Sensu stricto do rosz-
czen o odszkodowanie lub o wykup, bedacych ekwiwalentem odebranych wcze$niej upraw-
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nien wiascicielskich lub tworzacych inne prawa majatkowe, w ramach ograniczenia tych
praw.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego uszczerbek w wartosciach konstytucyjnych,
wynikajacy z odjecia tych roszczen po uptywie tak krétkiego terminu zawitego, pozostaje
w dysproporcji z ewentualnym uszczerbkiem w wartosci przewidywalno$ci budzetowej, wy-
nikajacym z wydtuzenia terminu prekluz;ji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil wigc, ze oceniany przepis, przydatny dla osiggnie-
cia jednej z warto$ci wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie spelnia jednak przestanek
najmniejszej ucigzliwosci (niezbednos$ci) oraz proporcjonalnosci sensu stricto, a w konse-
kwencji nie czyni zado$¢ samej zasadzie proporcjonalnosci sensu largo. Art. 129 ust. 4 p.o.S.
narusza zatem prawo wlasno$ci i inne prawa majgtkowe wprowadzajgc nieproporcjonalne
ograniczenie ochrony tych konstytucyjnych praw, a przez to jest niezgodny z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Trybunat Konstytucyjny uznat kwestionowany art. 129 ust. 4 p.o.S. za niezgodny
Z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, stad tez nie byto potrzeby badania kon-
stytucyjnos$ci tego przepisu z pozostalymi, wskazanymi we wniosku wzorcami kontroli.
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, w razie stwierdzenia nie-
konstytucyjnos$ci kwestionowanej regulacji chociazby z jednym z powotanych wzorcéw kon-
troli, postepowanie w zakresie badania zgodno$ci tej regulacji z pozostatymi wzorcami kon-
troli moze zosta¢ umorzone. Orzecznictwo to jest aktualne takze na tle obecnego stanu praw-
nego, normujacego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym. Trybunat Konstytucyj-
ny postanowil zatem umorzy¢ postgpowanie w pozostatym zakresie ze wzgledu na zbednos¢
wydania orzeczenia, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072).

4. Na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny uznat za koniecz-
ne odroczy¢ termin utraty mocy obowiazujacej art. 129 ust. 4 p.o.$. na 12 miesiecy, liczac od
dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Wynikalo to stad, ze
niemozliwe bylo orzeczenie utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego przepisu z chwi-
la ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw, poniewaz wigzaloby si¢ to z naktadami finanso-
wymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowe;.

Ustawodawca powinien dokona¢ niezbednych zmian prawa w okresie mi¢dzy ogto-
szeniem niniejszego wyroku a utrata mocy obowigzujacej uznanego za niekonstytucyjny
przepisu. Rozwigzania przyjete w przysztosci przez ustawodawce mogg przybiera¢ r6zng po-
sta¢, w szczego6lno$ci moze ona polega¢ na wydtuzeniu terminu zawitego. Nie jest jednak rola
Trybunalu wskazywanie ustawodawcy konkretnych rozwigzan normatywnych.

Nalezy podkresli¢, ze formuta dzialania wyroku na przyszto$¢, Scisle zwigzana z roz-
strzygnieciem o odroczeniu terminu wejscia w zycie orzeczenia, wylacza mozliwos¢ powota-
nia si¢ w takiej sytuacji na art. 190 ust. 4 Konstytucji. Trybunat podtrzymuje tym samym sta-
nowisko zajmowane w dotychczasowym orzecznictwie, ze w razie odroczenia utraty mocy
obowigzujacej przepisu, na podstawie ktorego zostato wydane prawomocne orzeczenie sado-
we lub ostateczna decyzja administracyjna, dopuszczalno$¢ wznowienia postepowania
(art. 190 ust. 4 Konstytucji) wystapi dopiero po uptywie terminu odroczenia, jezeli ustawo-
dawca wczesniej nie zmieni lub nie uchyli danego przepisu.

W gestii ustawodawcy pozostaje rozstrzygniecie, w drodze odpowiedniej reguly inter-
temporalnej, czy nowe rozwigzanie, ktore zostanie przyjete, bedzie miato zastosowanie takze
do stanéw faktycznych zaistniatych przed wejsciem w Zycie niniejszego wyroku TK i ewen-
tualnie w jakim zakresie czasowym.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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