KANCELARIA
SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Warszawa, 25 lutego 2019 r.

Opinia do ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska
(druk nr 1113)

l. Cel i przedmiot ustawy

Opiniowana ustawa o zmianie ustawy — Prawo ochrony s$rodowiska ma na celu
dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2018 r.
(sygn. akt K 2/17), stwierdzajacego niezgodnos¢ z Konstytucjg art. 129 ust. 4 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, zwanej dalej rowniez ,,P.0.8.”. Sentencja

powolanego orzeczenia zostata opublikowana w Dz. U. z dnia 14 marca 2018 r., poz. 534.

Trybunal Konstytucyjny (TK) orzekl, ze art. 129 ust. 4 P.o.§. jest niezgodny z art. 64

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

W mysl zakwestionowanego art. 129 ust. 4 P.o.$. z roszczeniem, o ktorym mowa
w ust. 1-3", mozna wystapi¢ w okresie 2 lat od dnia wejscia w Zycie rozporzadzenia lub aktu
prawa miejscowego powodujgcego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci.

Okreslony w tym przepisie termin jest tzw. terminem prekluzyjnym (zawitym) — jego

2 Przytoczony art. 129 ust. 4 P.o.$. odnosi si¢ do nastgpujacych roszczen:

— o wykup nieruchomosci lub jej czgsci, z ktorym wiasciciel nieruchomosci moze wystapi¢ w przypadku,
gdy w zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej czgsci
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub
istotnie ograniczone (art. 129 ust. 1 P.o.§.),

— o odszkodowanie za poniesiong szkodg, w tym za zmniejszenie wartosci nieruchomosci, z ktérym
wlasciciel nieruchomos$ci moze wystgpi¢, jezeli szkoda powstata wskutek ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci (art. 129 ust. 2 P.o.§.),

— 0 wykup nieruchomosci lub jej czeSci albo odszkodowanie za poniesiong szkode, z ktorymi — pod
warunkiem zaistnienia okolicznosci wskazanych powyzej — moze wystapi¢ uzytkownik wieczysty;
ponadto z roszczeniem odszkodowawczym moze wystapi¢ réwniez osoba, ktérej przystuguje prawo
rzeczowe do nieruchomosci (art. 129 ust. 3 P.o.$.).
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przekroczenie skutkuje zatem wygasnieciem roszczen przystugujacych podmiotowi

uprawnionemu.

Omawiane regulacje znajdujg zastosowanie wtedy, gdy ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong zasobow srodowiska nastepuje przez:
—  poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepisow ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody albo
—  wyznaczenie obszaréw cichych w aglomeracji oraz obszaréw cichych poza aglomeracja

—art. 130 ust. 1 pkt 113 P.o.§.

Jezeli chodzi o t¢ pierwsza kategori¢, to dotyczy to przede wszystkim takich form
ochrony jak: parki narodowe, rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe, obszary chronionego
krajobrazu, pomniki przyrody, stanowiska dokumentacyjne, uzytki ekologiczne czy tez

zespoty przyrodniczo-krajobrazowe.

Niezaleznie od tego — jak przewiduje art. 130 ust. 2 P.o.S. — do ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomos$ci w celu ochrony zasoboéw $rodowiska moze dochodzi¢ takze na
podstawie przepisOw ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu.
Odnosi si¢ to zwlaszcza do wyznaczania otulin wokot parkéw narodowych badz rezerwatow
przyrody. W takiej sytuacji podstawe prawng zglaszania roszczen zwigzanych
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci stanowi¢ bgda przepisy art. 129 ust. 1—-
4 P.o.$., a nie art. 36 ust. 1 1 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Wynika to jednoznacznie z art. 129 ust. 5 P.o.s.

W przypadku zgloszenia roszczenia w terminie, o ktorym mowa w art. 129 ust. 4 P.o.s.,
wysoko$¢ odszkodowania ustala wtasciwy starosta. Decyzja w tym przedmiocie nie podlega
zaskarzeniu w administracyjnym trybie instancji, natomiast zainteresowany moze, w terminie
30 dni od dnia dorgczenia decyzji, wnies¢ powodztwo do sadu powszechnego. Z kolei
zadanie wykupu nieruchomosci lub jej czg$ci realizowane jest z uwzglednieniem
odpowiednio stosowanych przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami (patrz art. 132 P.o.$.). Art. 134 P.o.$. przesadza, iz podmiotem
obowigzanym do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci jest wlasciwa jednostka
samorzadu terytorialnego — jezeli ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
nastgpito w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego przez organ samorzadu

terytorialnego, albo reprezentowany przez wojewod¢ Skarb Panstwa — jezeli ograniczenie



sposobu korzystania z nieruchomosci jest skutkiem wydania rozporzadzenia Rady Ministrow,

wlasciwego ministra albo wojewody.

Ponadto przepisy art. 129 ust. 4 w zwiazku z art. 129 ust. 1-3 P.o.$. sa stosowane
w przypadku utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania na zasadzie art. 135 P.o.S.
W tym zakresie podmiotem obowigzanym do uczynienia zado$¢ roszczeniom o wykup albo
odszkodowanie jest ten, ktérego dziatalno$¢ spowodowata wprowadzenie ograniczen
w zwigzku z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania (art. 136 ust. 2 P.0.8.), za$
wszelkie sprawy sporne rozstrzygane sg na drodze sagdowej, bez uprzedniego rozpatrywania
roszczen w postgpowaniu administracyjnym. Jezeli chodzi przy tym o rodzaje przedsiewziec,
z powodu ktérych moze zosta¢ ustanowiony obszar ograniczonego uzytkowania, to w gre
moze wchodzi¢ przykladowo utworzenie oczyszczalni $ciekéw, skladowiska odpadow

komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej, czy chociazby lotniska.

Stosownie do art. 64 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Niemniej nalezy pamigta¢, ze wiasno$¢ lub inne
konstytucyjnie chronione prawa majatkowe nie maja charakteru absolutnego i moga podlegac
ustawowym ograniczeniom z tym jednak zastrzezeniem, ze wszelkie ograniczenia
wprowadzane przez ustawodawce muszg spetnia¢ wymagania proporcjonalnosci sensu largo,
a wiec przejs¢ test: 1) przydatnosci, 2) najmniejszej ucigzliwosci (niezbedno$ci) oraz
3) proporcjonalnosci sensu stricto. Warunki te skladajg si¢ na tre$¢ ogolnej przestanki
,koniecznosci w demokratycznym panstwie”, o ktérej] mowa w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze
Konstytucji. Dodatkowo trzeba tez mie¢ na wzgledzie, ze ograniczenie ustawg prawa
wlasnosci lub innych praw majatkowych w Zadnym wypadku nie moze naruszac istoty tych
praw (art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze zarzut zbyt
krétkiego terminu prekluzyjnego dotyczy de facto ograniczenia wilasno$ci i innych praw
majatkowych przez odjecie podmiotom uprawnionym koniecznych, a wiec bedacych
nastgpstwem ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, roszczen o wykup lub

odszkodowanie.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wprowadzajac w art. 129 ust. 4 P.o.$. krotki
termin zawity na dochodzenie roszczenia, prawodawca w istocie liczyl na to, ze nie wszyscy
uprawnieni zdaza skorzystac z przystugujacych im roszczen. Zdaniem Trybunatu ,,[dJominuje
w tym troska o finanse publiczne, ch¢¢ ograniczenia wydatkdw obcigzajacych budzet panstwa

czy jednostek samorzadu terytorialnego; mniejszg role odgrywa wola wynagrodzenia



uszczerbkoéw poniesionych wskutek ograniczenia wtasnosci lub innych praw majatkowych”.
Funkcja stabilizacyjna oraz zwigzana z zapewnieniem pewnosci i bezpieczenstwa obrotu
prawnego schodza w tym przypadku na drugi plan. Jednak z punktu widzenia testu
proporcjonalno$ci najwazniejsze jest to, ze art. 129 ust. 4 P.o.§. nie spelnia przestanki
najmniejszej ucigzliwosci. Przepis ten nie stanowi bowiem najmniej dolegliwego s$rodka
prowadzacego do osiggnigcia zatozonego celu. Zdaniem TK ,,[o]siagnigcie tego celu, przy
zachowaniu racji postuzenia si¢ instytucja dawnosci, mogloby nastgpi¢ takze przez
zakreslenie w ustawie dtuzszego terminu prekluzji, dajacego uprawnionym realng mozliwos¢

dochodzenia roszczen, bez uszczerbku dla przydatnosci instytucji”.

Trybunal zauwazyl ponadto, ze kontrolowany przepis nie czyni rowniez zados$¢ trzeciej
przestance testu proporcjonalnos$ci. ,,Nie mozna bagatelizowaé znaczenia przewidywalnosci
wydatkéw dla finanséw publicznych, cho¢by w zakresie oddzialywania ocenianego przepisu.
Tyle ze dobro to w analizowanej sprawie nie pozostaje w proporcji sensu stricto do roszczen
o odszkodowanie lub o wykup, bedacych ekwiwalentem odebranych wczes$niej uprawnien
wilascicielskich lub tworzacych inne prawa majatkowe, w ramach ograniczenia tych praw (...)
uszczerbek w warto$ciach konstytucyjnych, wynikajacy z odjgcia tych roszczen po uptywie
tak krotkiego terminu zawitego, pozostaje w dysproporcji z ewentualnym uszczerbkiem w

wartos$ci przewidywalnos$ci budzetowej, wynikajacym z wydhuzenia terminu prekluzji”.

Stwierdziwszy niekonstytucyjnos¢ art. 129 ust. 4 P.o.§., TK postanowit o odroczeniu
utraty mocy obowigzujacej kontrolowanej normy prawnej 1 wyznaczyt termin 12 miesigcy na

dokonanie zmian w systemie prawnym.

Trybunat Konstytucyjny uznat 2-letni termin okreSlony w art. 129 ust. 4 P.o.§ za
sprzeczny z zasadg proporcjonalnosci wywodzong z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a tym samym
za naruszajacy standard ochrony porgczony w art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej, tylko
1 wylacznie z uwagi na jego niedostateczng dtugos¢. 1 jakkolwiek w czesci motywacyjnej
swego rozstrzygniecia zaakcentowal, ze rozwigzania, jakie ustawodawca jest obowigzany
wprowadzi¢ w okresie odroczenia, mogg przybra¢ rdzng postaé, to nadmienit, ze jezeli za
pomoca instytucji dawnosci, 1 to bez zmiany koncepcji normatywnej, nadal miataby by¢
chroniona warto$¢ przewidywalnosci budzetowej, to sam termin prekluzji musi zostac
wydhuizony. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, ,,[d][lugo$¢ tego terminu powinna by¢
okreslona z uwzglednieniem zastugujacego na ochrong interesu publicznego oraz prywatnego

0sOb uprawnionych.



Majac na wzgledzie te sugestie¢ oraz okoliczno$¢, ze na gruncie projektowanej
regulacji niezbedne jest wywazenie sprzecznych intereséw roznych podmiotow (z jednej
strony — uprawnionych do dochodzenia roszczen na postawie art. 129 ust. 1-4 P.o..,
a z drugiej — obowigzanych do ich zaspokojenia, w tym spotek prawa handlowego, ktérych
dziatalno$¢ jest przestanka ograniczenia sposobu korzystania ze S$rodowiska w wyniku
ustanowienia  obszaru  ograniczonego uzytkowania) proponuje  si¢  zastgpienie
dotychczasowego terminu 2—letniego terminem wynoszacym 3 lata (art. 1 ustawy). Zaktada
sig, ze termin ten nie bedzie stal na przeszkodzie skutecznemu dochodzeniu przez
uprawnionych przyznanych im prawem roszczen i jednocze$nie pozwoli efektywnie
oszacowac 1 zaplanowa¢ wydatki, ktére wedle art. 134 oraz art. 136 ust. 2 P.o.$. muszg by¢
uwzglednione odpowiednio w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego lub Skarbu
Panstwa albo w planach finansowych podmiotéw, ktorych dziatalno$§¢ doprowadzita
do ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania. Zarazem w niezmienionym ksztalcie
zostanie utrzymane unormowanie wyznaczajace poczatek biegu omawianego terminu
(,,od dnia wejScia w zycie rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego powodujgcego

ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”).

W  przepisie przejSciowym (art. 2), zaproponowano, aby jedynie ci sposrod
uprawnionych, ktorych roszczenia nie wygasty przed wejsciem w Zycie ustawy, zostali objeci

nowym, tj. 3—letnim terminem prekluzyjnym.

Ustawa ma wej$¢ w zycie z dniem 14 marca br. Takie uksztaltowanie vacatio legis jest
motywowane terminem, jaki Trybunat Konstytucyjny zakreslit ustawodawcy w pkt II

sentencji wyroku z dnia 7 marca 2018 r. na wykonanie orzeczenia.

1. Przebieg prac legislacyjnych
Sejm uchwalil ustawe na 77. posiedzeniu w dniu 22 lutego 2019 r.

Projekt ustawy (druk sejmowy nr 3212) byl projektem senackim. Marszatek Sejmu
wdniu 15 lutego 2019 1. skierowat projekt do Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych 1 Le$nictwa po przeprowadzeniu pierwszego czytania 1 rozpatrzeniu projektu

ustawy Komisja nie wniosta poprawek do projektu senackiego (druk sejmowy nr 3230).

W trakcie drugiego czytania zgloszone zostaty 2 poprawki. Poprawka nr 1
przewidywala zastapienie przyjetego w projekcie ustawy terminu 3-letniego terminem

wynoszacym 5 lat, na wystapienie z roszczeniem, o ktorym mowa w art. 129 ust. 1-3 P.o.S.



Natomiast w poprawce nr 2 zaproponowano by uprawnieni, ktéorzy na gruncie
obowigzujacych dotychczas przepisow nie wystgpili z przystugujagcymi im roszczeniami
przed uptywem terminu okreslonego w art. 129 ust. 4 P.o.§., mogli zglosi¢ takie roszczenia

w okresie 3 lat od dnia wejscia w zycie niniejszej noweli.

Poprawki nie uzyskaty poparcia Komisji. Sejm przyjat ustawe w brzmieniu przedtozenia

senackiego.

Ustawa nie budzi zastrzezen legislacyjnych.

Mirostaw Reszczynski

Starszy legislator



