Sygn. akt Il CZP 34/15

ZAGADNIENIE PRAWNE

W sprawie przeciwko Przedsiebiorstwu Panstwowemu ,Porty Lotnicze” w Warszawie

na skutek apelacji powddki od wyroku Sgdu Rejonowego z dnia 14 maja 2014 r.

Czy Rozporzadzenie Wojewody Mazowieckiego Nr 50 z dnia 7
sierpnia 2007 r., w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego
uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w
Warszawie (Dz. U. Woj. Maz. z 2007 r. Nr 156, poz. 4276) utracito moc
z dniem 15 listopada 2008 r.

UZASADNIENIE

Pozwem z 2 sierpnia 2013 r. powddka wniosta o zasgdzenie od
Przedsiebiorstwa Panstwowego ,Porty Lotnicze” w Warszawie kwoty 10.100 zt wraz
z ustawowymi odsetkami od dnia 31 lipca 2013 r. do dnia zaptaty oraz kosztami
procesu z powodu ustanowienia obszaru ograniczonego uzytkowania.

W odpowiedzi na pozew Przedsiebiorstwo Panstwowe ,Porty Lotnicze” w
Warszawie wniosto o oddalenie powddztwa w catosci i zasgdzenie kosztow procesu.
W uzasadnieniu pozwane przedsiebiorstwo podniosto, m.in. zarzut uptywu terminu
zawitego do zgtaszania roszczen.

Wyrokiem z 14 maja 2014 r. Sad Rejonowy oddalit powddztwo w catosci. U
podstaw tego rozstrzygniecia legty nastepujgce ustalenia.

Powddka jest wiascicielkg nieruchomosci gruntowej zabudowanej budynkiem
mieszkalnym potozonej w Warszawie przy ul. M., dla ktérej Sad Rejonowy w
Warszawie prowadzi ksiege wieczystg o nr KW [...].

Nieruchomos¢ ta byla potozona w strefie M obszaru ograniczonego
uzytkowania wprowadzonego rozporzgdzeniem Nr 50 Wojewody Mazowieckiego z

dnia 7 sierpnia 2007 r. w sprawie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania dla



Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w Warszawie (Mazow. Nr 156, poz. 4276).
Rozporzadzenie weszto w zycie w dniu 24 sierpnia 2007 r.

Nieruchomos¢ obecnie znajduje sie w strefie Zt ograniczonego obszaru
uzytkowania wprowadzonego Uchwatg nr 76/11 Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego z dnia 20 czerwca 2011 r. w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w
Warszawie (Mazow. Nr 128 poz. 4086.

Uchwata weszta w zycie z dniem 3 sierpnia 2011 r. , a pozew zostat
ztozony w dniu 2 sierpnia 2013 r.

Powddka opierata swoje roszczenie m.in. na art. 129 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska (Dz. U. z 2013 r. poz, 1232 j.t.) - w
dalszej czesci okreslona skrotowo: p.o.S. Nastepnie jako podstawe wskazata takze
art. 435 k.c.

Strona pozwana podniosta zarzuty uptywu termin zawitego i przedawnienia
roszczenia.

Rozstrzygajgc spér prawny dotyczgcy biegu terminu zawitego, o ktérym mowa
w art. 129 ust. 4 p.o.$., Sgd Rejonowy wskazat, ze zgodnie z art. 129 p.o.$., jezeli w
zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie z niej lub
Z jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel nieruchomosci moze zgdac
wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

W zwigzku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci jej
wiasciciel moze zgda¢ odszkodowania za poniesiong szkode, przy czym szkoda
obejmuje réwniez zmniejszenie wartosci nieruchomosci, a z roszczeniami nalezy

wystgpi¢ w okresie 2 lat od dnia wejScia w_zycie rozporzgdzenia lub aktu prawa

miejscoweqo powodujacego ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomoseé i.

Powddka stalg na stanowisku, ze aktem ograniczajgcym jej sposob
korzystania z nieruchomosci jest uchwala nr 76/1 | Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego z dnia 20 czerwca 2011 r., w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w
Warszawie (Mazow. Nr 128 poz. 4086) zwana dalej uchwatg Sejmiku, ktora weszta w

zycie 3 sierpnia 2011 r.




Pozwany zas twierdzit konsekwentnie, ze uchwala Sejmiku nie natozyta
zadnych nowych ograniczeh w stosunku do tych. ktére naktadato rozporzgdzenie Nr
50 Wojewody Mazowieckiego z dnia 7 sierpnia 2007 r. w sprawie utworzenia obszaru
ograniczonego uzytkowania dla Portu Lotniczego im. Fryderyka Chopina w
Warszawie (Mazow. Nr 156, poz. 4276).

Sad Rejonowy podzielit to stanowisko, co oznacza, ze przyjat implicite
obowigzywanie Rozporzadzenia. Poniewaz rzeczone Rozporzadzenie nr 50
weszlo w zycic 24 sierpnia 2007 r., to w ocenie Sadu | instancji roszczenie
powoédki powinno zosta¢ zgloszone do dnia 24 sierpnia 2009 r. Poniewaz
powoddztwo zostalo wniesione dopiero w 2013 r. Sad Rejonowy przyjat, ze
termin zawity nie zostat dochowany, a roszczenia powodki wygasty.

Oceniajgc za$ twierdzenia powodki, ktéra konsekwentnie stata na stanowisku
o utracie mocy rozporzadzenia nr 50 z dniem 15 listopada 2008 r., Sad Rejonowy

przyjat je a contrario za nietrafne/btedne.

Wskazat, iz z wyjgtkiem cytowanego przez powodke wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 29 wrzesnia 2009 r. (Il OSK 445/09 nie publ.), w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego a takze Sgdu Apelacyjnego w Warszawie stwierdzono, ze
rozporzagdzenie nr 50 nie utracito swojej mocy obowigzujace;j.

Szczegdtowa argumentacja Sadu Rejonowego, w tym aspekcie sprawy
znajduje sie na kartach 182-184 [...].

Sad Okregowy - jako Sad Il Instancji - przy rozpoznawaniu
przedmiotowe] sprawy uznat, iz ma do czynienia z zagadnieniem prawnym
budzacym powazne watpliwosci. Celem zadania pytania prawnego jest
rozstrzygniecie przez Sad Najwyzszy watpliwosci prawnych czy przedmiotowe
Rozporzadzenie stracito moc z dniem 15 listopada 2008 r., co jednoznacznie
przesadzi o sposobie liczenia poczatkowego biegu terminu wygasniecia

roszczen, o ktérym mowa w art. 129 p.o.s.

Zagadnienie to nic jawi sie w sposob tak oczywisty, jak przedstawit to Sad
Rejonowy w swoim uzasadnieniu. Kwestia prawna poruszona przez Naczelny Sad
Administracyjny nie dotyczyta bowiem mocy obowigzywania jednego aktu prawa
miejscowego, w tym wypadku przedmiotowego Rozporzadzenia lecz zasady

tworzenia i obowigzywania aktéw prawnych w Rzeczypospolitej Polskiej.




Wynika to jednoznacznie nie tylko z cytowanego przez Sad Rejonowy
postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego lecz takze z innych orzeczen
tegoz Sadu. tj. postanowienia z dnia 23 marca 2010 r. (Sygn. akt |l OSK 2032/09)
oraz. postanowienia z dnia 6 pazdziernika 2010 r. (Il OSK 548/09).

We wszystkich ww. orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny
zaprezentowat jednolite stanowisko, ktore sprowadzato sie do nastepujgcej
konstataciji:
~Zmiana przepisu art. j35 ust. 2 p.o.S. upowazniajgcego sejmik wojewddziwa do
wydania uchwaty w przedmiocie utworzenia obszaru ograniczonego uzytkowania i
rownoczesnie brak przepisem przejsciowych, ktore wskazywatyby na utrzymanie w
mocy przepisow wykonawczych, dla ktérych podstawe stanowi art. 135 ust. 2 p.o.S..

oznaczajg tym samym, Ze te akty wykonawcze utracity moc. "

Naczelny Sad Administracyjny uznat w tych orzeczeniach, ze rozporzadzenie
wojewody bedgce aktem prawa miejscowego przestaje obowigzywac, kiedy zostanie
uchylone, zastgpione nowym aktem prawa miejscowego czy tez uptynie czas jego
obowigzywania, ktory zostat okreslony w tym akcie normatywnym lub w ustawie, na
podstawie ktorej akt ten zostat wydany.

Jednoczesnie stwierdzit jednak, ze charakterystyczng cechg polskiego
systemu zrodet prawa jest bardzo wyeksponowana pozycja ustawy oraz szczegolnie
silny zwigzek rozporzadzenia (jako aktu wykonawczego) z ustawg, co wynika m.in. z
reguty walidacyjnej, ktéra stanowi. Ze uchylenie albo zmiana tresci przepisu
upowazniajgcego powoduje utrate mocy obowigzujgcej aktu wydanego na podstawie
tego przepisu. Powyzsza reguta walidacyjna jest takze ujeta w Zasadach techniki
prawodawczej (rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.,
Dz. U. z 2002 r. Nr 100. poz. 908 ze zm.), a w szczegolnosci w § 33 ust. 1. Wedtug
Naczelnego Sadu Administracyjnego stanowi on, ze jezeli akt wykonawczy wydany
na podstawie uchylanego albo zmienianego przepisu upowazniajgcego nie jest
niezgodny z nowg albo znowelizowang ustawa, to mozna tylko wyjgtkowo zachowac
go czasowo W mocy.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego jednoczesnie nalezy wskazac
takze w przepisach przejsciowych, ze dotychczasowe przepisy wykonawcze
zachowujg moc do czasu wydania nowych przepiséw wykonawczych. Oznacza to, iz

podstawowa reguta walidacyjna jednoznacznie stanowi, ze zmiana przepisu



upowazniajgcego do wydania przepisow wykonawczych do ustawy musi prowadzi¢
do uchylenia przepisow wykonawczych z datg wejscia w zycie zmiany przepiséw
upowazniajgcych. Natomiast jedyny wyjgtek od tej zasady zachodzi, jezeli zostanie
przewidziany w akcie normatywnym zmieniajgcym przepisy upowazniajgce i
jednoznacznie okreslajgcym, ktore przepisy wykonawcze i w jakim zakresie
tresciowo-czasowym zostajg utrzymane w mocy.

WskazacC jednoczesnie nalezy, iz Naczelny Sgd Administracyjny do dnia
dzisiejszego nie zmienit swojego stanowiska w tej sprawie mimo. iz ta zasadnicza,
wrecz fundamentalna kwestia byta przedmiotem wystosowania przez Ministerstwo
Srodowiska pisma prezentujgcego poglad odmienny (z dnia 25 maja 2010 r.).

Prezydent m.st. Warszawy wystosowat do Prezesa NSA pismo z prosbg o
rozwazenie mozliwosci zgtoszenia, w trybie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2
ustawy prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, wniosku o podjecie
przez sad uchwaly majgcej na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych
stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych, w
kwestii mocy obowigzujgcej rozporzadzenia Wojewody Mazowieckiego Nr 50 po
15.11.2008 r.

Uchwata taka jednak nie zapadia, nie pojawily sic takze odmienne
rozstrzygniecia NSA, tym samym zaprezentowane wyzej stanowisko
Naczelnego Sadu Administracyjnego pozostaje aktualne.

Takze stanowisko doktryny w tej kwestii sktania sie do uznania, iz do czasu
wydania ewentualnej odmiennej uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego,
trzeba zgodzi¢ sie z poglagdami Naczelnego Sgdu Administracyjnego o utracie mocy
aktow prawnych o utworzeniu obszaréw ograniczonego uzytkowania dla obiektéw
zaliczanych do przedsiewzieC mogacych zawsze znaczgco oddziatywaé na
Srodowisko, podjetych przed 15.11.2008 r. (Komentarz do art. 135 ustawy Prawo
ochrony srodowiska, 2014 r., prof. dr hab. Marek Gérski, dr Marcin Pchatek, prof. dr
hab. Wojciech Radecki, dr Jan Jerzmanski. Magdalena Bar, dr Sergiusz Urban, dr
Jerzy Jendroska).

Stanowisko Sgdu Apelacyjnego w Warszawie jest diametralnie przeciwne, np.
wyrok z dnia 08 lipca 2011 r. (VI ACa 140/11) czy tez wyrok z dnia 27 listopada 2014
r. (I ACa 852/14).



Analogiczne stanowisko jak ww. sad powszechny prezentowat Sad
Najwyzszy w nastepujacych orzeczeniach: wyrok z dnia 6 maja 2011 r. (Il CSK
421/10), wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 maja 2012 r. (I CSK 509/11).

Sad Najwyzszy w uzasadnieniach swych orzeczen odniost sie do
orzecznictwa sgdow administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Stwierdzit, ze orzeczenia NSA s3g wigzace jedynie w danej sprawie i wylgcznie w
zakresie tresci orzeczenia a nie jego motywéw. Ponadto powotat sie na jednostkowe
orzeczenie Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 31 sierpnia
2009 r.. IV SA/Wa 2569/07, ktory zaprezentowat odmienne stanowisko niz Naczelny
Sad Administracyjny.

W ocenie Sgdu Najwyzszego, analiza przyczyn wprowadzenia zmiany tresci
art. 135 ust. 11 2 p.o.s. obowigzujgcej od 15 listopada 2008 r. wskazuje na to, ze nie
wptynety one na zakres przedmiotowy regulacji o ustanowieniu obszaru
ograniczonego uzytkowania. Zmiany te byty wynikiem usuwania usterek wigczania
do systemu prawa wewnetrznego regulacji wspdélnotowych, ktére musiaty takze
dotychczas by¢ uwzgledniane w procesie interpretacji implementujgcej je ustawy.
Ingerencja ustawowa w tresc¢ art. 135 ust. 1 i 2 p.o.S. miata charakter redakcyjny a
nie merytoryczny. Zmiana art. 135 ust 1 i 2 p.o.S. obowigzujgca od 15 listopada 2008
r. nie wigzata sie ze zmiang kompetencji do wydawania aktow prawa miejscowego
lecz stanowita dostosowanie tego przepisu do nowej konstrukcji przepisow o
ochronie srodowiska, zwigzanej z wydzieleniem czesci regulacji do odrebnego aktu
prawnego i usunieciem wad transkrypcji prawa wspolnotowego.

Zdaniem Sadu Okregowego w Warszawie - w skladzie rozpoznajacym
przedmiotowg sprawe - stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, w tej
materii powinno stanowi¢ drogowskaz dla innych sadéw, w tym sadow
powszechnych.

To bowiem Naczelny Sad Administracyjny (i wojewddzkie sady
administracyjne) posiadajg w systemie witadzy sgdowniczej wytgczne uprawnienia
kontrolne wobec dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez

orzekanie o zgodnosci z ustawami aktéw normatywnych terenowych organdéw

administracji rzgdowej. To uprawnienie wynika wprost z art. 184 Konstytucji RP, art.

1 ustawy prawo o ustroju sgdow administracyjnych oraz art. 3 § 1 i 2 pkt 5 ustawy
prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.



Zgodnie natomiast z art. 3 § 2 ustawy prawo o ustroju sgdow
administracyjnych, Naczelny Sgd Administracyjny sprawuje nadzér nad dziatalno$cig
wojewddzkich sgdéw administracyjnych w zakresie orzekania w trybie okreslonym
ustawami, a w szczegolnosci rozpoznaje Ssrodki odwotawcze od orzeczen tych
sgdow.

Wszystkie trzy cytowane orzeczenia NSA zostaty wydane w ramach kontroli
instancyjnej orzeczen WSA. W kazdej sprawie Naczelny Sgd Administracyjny
stwierdzit, ze wojewodzkie sady administracyjne orzekaty na podstawie aktu
prawnego, ktory utracit swg moc.

Konsekwencje takiego stanowiska okazaty sie brzemienne w skutkach, gdyz
na tej podstawie organy administracji publicznej wydawaty pozwolenia na budowe w
czasie od 16 listopada 2008 r. do dnia wejscia w zycie uchwaty sejmiku. Z uwagi na
wielos¢ tego typu spraw, fakty te nalezy juz zaliczy¢ do notorium sgdowego. Dopiero
wejscie w zycie przedmiotowej uchwaty nr 76/11 spowodowato odmowe wydawania
pozwolen na budowe, ze wzgledu na tre$¢ ograniczeh objetych aktem o
ustanowieniu strefy, a wiec dopiero od wejscia w zycie tejze Uchwaty, na podstawie
prawa administracyjpego mozna moéwi¢ o istnieniu obszaru ograniczonego
uzytkowania.

Spér prawny powstaje jednak nie tylko na tle rozdzwieku orzeczen
sadow najwyzszych w Rzeczypospolitej Polskiej (SN i NSA), ale dotyczy
réowniez probleméw interpretacyjnych wynikajagcych z niejednolitej linii
orzeczniczej Sadu Najwyzszego.

W uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2013 r. (Il CSK
578/12) odnoszono sie do kwestii nowelizacji tego samego aktu prawnego, tj.
Rozporzgdzenia Wojewody, wskazujgc na odmiennos¢ tej sytuacji faktycznej w
stosunku sytuacji gdy mamy do czynienia z obowigzywaniem innego aktu prawnego.

Mozna zatem domniemywac (brak byto rozwazan w tej kwestii), iz w ocenie
Sadu Najwyzszego inna jest sytuacja prawna (w kontekscie terminu zawitego z art.
129 p.o.S$.) gdy akt prawny funkcjonuje w obrocie a jedynie jest nowelizowany a inna
gdy traci on moc i zastepuje go inny akt prawny.

W przedmiotowej sprawie mamy do czynienia z. powstaniem nowego aktu

prawnego, tj. Uchwaty Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 20 czerwca 201



| r. Czy zatem termin zawity z. art. 129 ust. 4 p.o.S. nie dotyczy tego aktu prawnego,
powodujgcego ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci?

Przedstawienie zagadnienia prawnego przez Sad Okregowy ma takze
fundamentalne znaczenie w kontekscie wagi art. 365 § 1 k.p.c. oraz art. 170
p.p.s.a.

Te dwa przepis) cho¢ znajdujg sie w odrebnych aktach prawnych majg
analogiczne brzmienie, ich tres¢ rozni sie wytgcznie niuansami, ktdre nie wptywajg na
jednolity ich wydzwiek. Zaréwno Sad Najwyzszy jak i Naczelny Sgd Administracyjny
sg zgodne, iz. w orzecznictwie dominuje stanowisko, ze powaga rzeczy osgdzone;j i
MmocC wigzgca orzeczenia w zasadzie odnoszg sie tylko do tresci jego sentenciji, a nie
uzasadnienia, natomiast zawarte w uzasadnieniu motywy rozstrzygniecia mogg miec
znaczenie dla ustalenia zakresu mocy wigzgcej i powagi rzeczy osgdzonej
prawomocnego orzeczenia, czyli dla okreslenia granic jego prawomocnosci
materialnej w rozumieniu art. 365 § 1 k.p.c. i analogicznie art. 170 p.p.s.a. (wyrok SN
z dnia 6 marca 2014 r., V CSK 203/13 i wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2012 r., 1 FSK
62/12).

Ratio legis art. 365 § 1 k.p.c. polega na tym, iz gwarantuje on zachowanie
spéjnosci i logiki dzialania organéw panstwowych, zapobiegajac
funkcjonowaniu w obrocie prawnym rozstrzygnie¢ nie do pogodzenia w calym
systemie sprawowania wiadzy (wyrok NSA z dnia 23 maja 2013 r., | OSK
1731/12).

Wydaje sig, ze obecnie z takg niekorzystng sytuacje mamy do czynienia, w
obrebie wtadzy sgdowniczej. W obrocie prawnym funkcjonujg bowiem rozstrzygniecia
diametralnie odmienne, ktére dotyczg tego samego zagadnienia prawnego. Wywotaty
one trwajgcg nadal i wrecz nasilajacg sie (z uwagi na ilos¢ spraw) niestabilnosé
prawng. Ta sama bowiem kwestia wywotuje w stosunku do obywatela
Rzeczypospolitej Polskiej odmienne skutki w obrebie jego praw i obowigzkéw, w
zaleznosci od tego czy dotyczy sfery prawa administracyjnego czy tez cywilnego.

Rozstrzygniecie wiec sporu prawnego w niniejszej sprawie wptywac bedzie na
rozumienie zasady pewnosci co do prawa, tak cenionej i powotywanej zwlaszcza w
wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego. Ta zasada prawna sitg rzeczy zestawiona byc¢
musi z zasadami techniki legislacyjnej powotywanymi zarowno przez NSA jak i SN w

wyeksponowanych wyzej orzeczeniach.



Z powyzszych wzgledéw Sad Okregowy, majgc na uwadze tresc¢ art. 390 § 1
k.p.c., postanowit przedstawi¢ wskazane wyzej zagadnienie prawne do

rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu.
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