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UZASADNIENIE

Senat — po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm w dniu 22 lipca 2022 r. ustawy
0 usprawnieniu procesu inwestycyjnego Centralnego Portu Komunikacyjnego (okreslanej
dalej jako ,,ustawa”) — postanowit o jej odrzuceniu. Oprdcz podnoszonych w toku prac
ustawodawczych zastrzezen natury merytorycznej dotyczacych koncepcji inwestycyjnej
Centralnego Portu Komunikacyjnego i dotychczasowych prac w tym zakresie, na uchwale
Izby w sprawie ustawy wptynely krytyczne uwagi natury konstytucyjnej podniesione przez

senackie stuzby legislacyjne.

Po pierwsze, ustawa poglgbia zastrzezenia natury Konstytucyjnej dotyczace
obowiazujacego statusu prawno-ustrojowego Pelnomocnika Rzadu do spraw Centralnego
Portu Komunikacyjnego (okre§lanego dalej jako ,,Pelnomocnik™). Jakkolwiek, zgodnie
Z obowigzujacymi przepisami art. 4 ust. 1 1 2 ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym
(okreslanej dalej jako ,,ustawa o CPK”), Pelnomocnik zostatl ustanowiony w celu nadzoru
nad przygotowaniem i realizacjg programu wieloletniego obejmujacego sensu largo proces
inwestycyjny Centralnego Portu Komunikacyjnego (okreslanego dalej jako ,,CPK”), jako
sekretarz albo podsekretarz stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw
rozwoju regionalnego — dodane ustawg zadania i kompetencje Pelnomocnika daleko
wykraczaja poza przypisang mu ustawowo range, statuujac go jako Sui generis
»superministra” z licznymi uprawnieniami o charakterze wtadczym.

W zakresie dotyczacym przeksztalcenia przedsiebiorstwa panstwowego ,,Porty Lotnicze”
(okreslanego dalej jako ,,PPL”) w jednoosobowa spotke akcyjna Skarbu Panstwa Polskie
Porty Lotnicze Spotka Akcyjna (okreslana dalej jako ,,Spotka’) Petnomocnik:

1) wyposazy PPL w okre$lone nieruchomosci bedace wiasnoscia Skarbu Panstwa,
przy czym w zakresie koniecznym do wyposazania PPL przysluguja mu uprawnienia
ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa, jak réwniez uprawnienia organu gospodarujacego
nieruchomosciami Skarbu Panstwa, okreslone w art. 23 ust. 1 pkt 2, art. 51, art. 51a oraz
art. 52 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 4 ust. 112
ustawy);

2) dokona przeksztatcenia PPL w Spotke (art. 5 ust. 1 ustawy);



3)

4)

5)

przejmie od ministra wlasciwego do spraw transportu kompetencje w stosunku do PPL
okreslone w uchylanej ustawie z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o przedsigbiorstwie
panstwowym ,,Porty Lotnicze” i bedzie je wykonywat w okresie od dnia wejscia w zycie
ustawy do dnia przeksztalcenia PPL w Spotke w rozumieniu art. 8 ust. 2 ustawy (art. 54
ust. 2 ustawy);

w terminie 6 miesigcy od dnia przeksztalcenia PPL w Spotke wniesie akcje Spotki
na podwyzszenie kapitatu zaktadowego odrebnej spotki dziatajacej pod nazwa: Centralny
Port Komunikacyjny Sp. z o.0. (okreslanej dalej jako ,,Spotka Celowa™) (art. 12 ust. 1
ustawy);

od dnia przeksztalcenia PPL w Spétke do dnia wniesienia akcji Spotki na podwyzszenie
kapitatu zaktadowego Spoltki Celowej bedzie wykonywat prawa z akcji Spotki nalezacych
do Skarbu Panstwa, lgcznie z wynikajagcymi z nich prawami osobistymi albo
indywidualnymi, oraz sktadat w imieniu Skarbu Panstwa o$wiadczenia woli o nabyciu
lub objeciu akcji (art. 12 ust. 5 ustawy).

W zakresie dotyczacym spraw okreslonych w ustawie o CPK ustawa rozszerza zakres

dziatania Pelnomocnika, przypisujac mu w szczegdlnosci:

1)

2)

3)

4)

koordynowanie — we wspotpracy z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego
oraz z jednostkami samorzadu terytorialnego — rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaru
otoczenia CPK, na zasadach okreslonych w dziale IVB ustawy o CPK (dodawany art. 5
pkt 2a ustawy o CPK, w brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 4 lit. a ustawy);
reprezentowanie Skarbu Panstwa w zakresie spraw okreslonych w ustawie o CPK
(dodawany art. 5 pkt 9 ustawy o CPK, w brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 4 lit. ¢
ustawy), w tym przejecie od ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania
I zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa kompetencji do wnoszenia
do Spotki Celowej nieruchomosci bedacych wiasnos$cig Skarbu Panstwa jako aportu
(zmieniony art. 98 ust. 1 pkt 4 ustawy o CPK, w brzmieniu okre§lonym przez art. 36
pkt 46 lit. a tiret trzecie ustawy, a takze zmieniony art. 104 ustawy o CPK, w brzmieniu
okreslonym przez art. 36 pkt 50 ustawy);

powierzanie Spotce Celowej zadan w zakresie zarzadzania rozwojem obszaru otoczenia
CPK, na zasadach okre$lonych w dziale IVB ustawy o CPK (dodawany art. 17 ust. 1c
pkt 2 ustawy o CPK, w brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 9 lit. b ustawy);

wyrazanie zgody na zbycie na rzecz PKP SA lub PLK SA, o ktéorych mowa w ustawie

zdnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji 1 restrukturyzacji przedsigbiorstwa



panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe”, mienia wchodzacego w sktad linii kolejowe;j

0 panstwowym znaczeniu, bedacej wlasnoscig lub przedmiotem uzytkowania wieczystego

Spotki Celowej lub spotki, o ktorej mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o CPK — pod rygorem

niewaznosci czynno$ci prawnej (dodawane przepisy art. 1201 ust. 2 i 6 ustawy o CPK,

W brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 58 ustawy).

Reasumujgc, ustawa abstrahuje od relacji prawno-organizacyjnej zachodzacej pomiedzy
ministrem kierujacym dzialem albo dzialami administracji rzagdowej a umocowanym
w randze sekretarza albo podsekretarza stanu Pelnomocnikiem, przypisujac temu ostatniemu
w szerokim zakresie zadania i kompetencje typowe dla konstytucyjnie umocowanego cztonka
Rady Ministréw. Powotane wyzej unormowania ustawy stanowia w istocie nieuprawnione
w $wietle art. 149 ust. 1 Konstytucji legis specialis w stosunku do przepisow art. 9a ust. 1
oraz art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, ktore
normujg zakres dziatania odpowiednio ministra wlasciwego do spraw budownictwa,
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, a takze ministra
wlasciwego do spraw transportu. Tymczasem ,,upowaznienia udzielane pelnomocnikom
Rzadu nie powinny obejmowac (...) spraw zastrzezonych ustawa do wytacznej kompetencji
ministrow™. W tak rozumiang ,,koncepcje” usytuowania Pelnomocnika wpisuje si¢ réwniez
dodawany art. 5 pkt 2a ustawy o CPK (w brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 4 lit. a
ustawy), ktory stanowi o koordynowaniu rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaru
otoczenia CPK ,,we wspolpracy z ministrem witasciwym do spraw rozwoju regionalnego”,
a zatem z organem wtadzy publicznej, ktoremu podlega.

Po drugie, zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech
czytaniach. Powotany przepis statuuje zatem nakaz, ,,by podstawowe tresci, ktore znajda sie
ostatecznie w ustawie przebyly pelng droge procedury sejmowej, tak by nie zabrakto czasu
I mozliwosci na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec nich stanowiska.
Nakazowi temu sprzeciwia si¢ takie stosowanie procedury poprawek, ktore pozwala
na wprowadzenie do projektu nowych, istotnych tresci na ostatnich etapach procedury
sejmowe;j”?. Niezaleznie od tego, nalezy zauwazy¢, ze ,,wykladnia przepisow regulujacych
poprawki ,,sejmowe” 1 ,,senackie” musi by¢ dokonywana w taki sposob, aby nie prowadzito
to do zatarcia odrgbno$ci migdzy inicjatywa ustawodawcza i poprawkami, a w konsekwencji

do obchodzenia wymagan, ktore Konstytucja przewiduje dla inicjatywy ustawodawczej”,

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2000 r. (U 6/98).
2 Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 23 lutego 1999 r. (K 25/98) oraz z dnia 9 marca 2016 r. (K 47/15).



przy czym ,wyjscie poza zakre§lony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy

projektu moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje w Scistym zwigzku

z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie jest

niezbedne do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy. Odmienne stanowisko

oznaczaloby obejscie konstytucyjnych wymagan dotyczacych inicjatywy ustawodawczej

i trzech czytan projektu™,

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy zauwazyc¢, iz po odbyciu pierwszego czytania
projektu ustawy, w wyniku przyjecia przez Komisj¢ do Spraw Energii, Klimatu i Aktywow
Panstwowych oraz Komisje Infrastruktury niektorych poprawek zgloszonych na ich
wspolnym posiedzeniu, tekst projektu ustawy zostal uzupetniony m.in. o nowelizacje:

1) art. 5 ust. 4, art. 20 ust. 5, art. 23¢ pkt 2 oraz art. 32a ustawy z dnia 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa — ujgta w art. 18
pkt 1-3 i 6 ustawy,

2) ustawy z dnia 26 sierpnia 1994 r. o przeksztalceniach wiasnosciowych w przemysle
cukrowniczym — ujeta w art. 20 ustawy,

3) ustawy z dnia 10 lutego 2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa — ujeta
w art. 35 ustawy

— tj. materie, ktore nie byly przedmiotem projektu ustawy wniesionego do Sejmu przez Rade

Ministréw.

Majac na uwadze, ze poprawki zglaszane na etapie sejmowego postepowania
ustawodawczego powinny ,,pozostawa¢ w zwigzku z projektem ztozonym w Sejmie przez
wnioskodawce, przy czym wi¢z ta winna mie¢ wymiar nie tylko formalny,
ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu
powinny pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescig, zmierzajac do modyfikacji
pierwotnej tresci projektu™, nalezy uznaé, ze przepisy art. 18 pkt 1-3 i 6, art. 20 oraz art. 35
ustawy sg niezgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze zostaty
wprowadzone do tekstu ustawy bez dochowania trybu wymaganego dla sejmowego
postepowania ustawodawczego. Nalezy réwniez dobitnie podkresli¢, ze nie tylko na etapie
drugiego czytania, ale rowniez w toku prac komisyjnych niedopuszczalne jest wprowadzanie

poprawek, ktore stanowig ,,nowo$¢ normatywna, wychodzac poza zakres projektu ustawy™.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2009 r. (P 11/08).
4 .

Ibidem.
® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 r. (K 53/07).



Po trzecie, stosownie do dodawanego art. 17 ust. 1d ustawy o CPK (w brzmieniu
okreslonym przez art. 36 pkt 9 lit. b ustawy) Spdtka Celowa moze pozyskiwac dane osobowe
w zakresie niezbednym do realizacji zadan, o ktérych mowa w ust. 1 i lc tego artykutu,
bezposrednio od o0sdb, ktorych dane dotycza.

Powotany przepis — z uwagi na swoj blankietowy charakter — budzi zasadnicze
zastrzezenia w $wietle wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady okreslonosci przepisow
prawnych. ,,Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych 1 zrozumiatych
dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg stanowienia norm
prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych
praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci
naktadanych obowiazkéw i1 przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata
na wyegzekwowanie™®. Innymi slowy, ustawodawca nie moze poprzez niejasne
formutowanie przepisdéw pozostawiaé¢ podmiotom majgcym je stosowac nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu dokonywanej ingerencji, zwlaszcza w zakresie, w jakim
ma ona dotyczy¢ osob fizycznych.

Ponadto art. 47 Konstytucji statuuje prawo ,kazdego” do ochrony prawnej zycia
prywatnego, ktére obejmuje swym zakresem takze autonomi¢ informacyjng (art. 51
Konstytucji) oznaczajacag prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym
informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi
informacjami, jesli znajduja si¢ w posiadaniu innych podmiotéw. Przepisy art. 51 ust. 21 5
Konstytucji stanowig réwniez, ze wiadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzié
i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbgdne w demokratycznym panstwie
prawnym, przy czym zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji ma okresla¢
ustawa, co implikuje wymog precyzyjnego sformutowania w niej zakresu pozyskiwanych
danych osobowych.

Majac na uwadze, ze tres¢ dodawanego art. 17 ust. 1d ustawy o CPK nie pozwala
na jednoznaczne zrekonstruowanie zakresu danych osobowych mozliwych do pozyskiwania
przez Spotke Celowa, nalezy uznaé, ze przepis ten nie respektuje powotanych wymogow
konstytucyjnych. Analogiczny zarzut nalezy postawi¢ dodawanemu art. 17a ust. 3 ustawy
0 CPK (w brzmieniu okre$lonym przez art. 36 pkt 10 ustawy), ktory nakazuje odpowiednio

stosowa¢ kwestionowany przepis w zakresie realizacji przez Spotke Celowa programow,

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r. (K 24/00).



0 ktorych mowa w ust. 1 tego artykutu.

Po czwarte, zgodnie z dodawanym art. 17a ust. 1 ustawy o CPK (w brzmieniu
okreslonym przez art. 36 pkt 10 ustawy) Spotka Celowa jest uprawniona do realizacji
programéw skierowanych do os6b zbywajacych nieruchomos$ci na warunkach okreslonych
w art. 29b ust. 1 pkt 2, obejmujacych miedzy innymi pomoc rzeczowg (w szczegolnosci
zwigzang z przeprowadzka), zwrot kosztow poniesionych danin publicznoprawnych
(W szczegdlnoSci podatkow 1 oplat zwigzanych z nabyciem i urzadzeniem nowej
nieruchomos$ci, w tym wykonywaniem robdt budowlanych), a takze zwrot naktadow
zwigzanych ze zmiang miejsca zamieszkania badz prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;.
Majac na uwadze status prawny Spotki Celowej jako spotki z ograniczona
odpowiedzialno$cia utworzonej przez Skarb Panstwa oraz przedmiot powolanych
programow, nalezy uznaé, ze okre$lanie ,,zasad i trybu” ich realizacji nie moze byc¢
przedmiotem aktu wydanego przez Spotke Celowa, o czym stanowi ust. 4 tego artykutu.
W s$wietle art. 87 Konstytucji za niedopuszczalne nalezy uzna¢ unormowania ustawowe,
ktore nakazuja uregulowaé materie o charakterze powszechnie obowigzujacym w akcie
prawnym niemajacym takiego charakteru oraz uzalezniaja wystapienie okreslonych skutkow
prawnych wkraczajacych w sfere praw osoby od spetnienia wymagan okreslonych w takim
akcie.

Po piate, przepisy art. 29 ust. 1 pkt 3-7 w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy 0 CPK
(w brzmieniu okre§lonym przez art. 36 pkt 17 ustawy) budzg watpliwosci co do zgodnosci
z art. 64 ust. 3 Konstytucji, wedle ktorego wlasno$¢ moze by¢ ograniczona w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty wlasnosci. Tymczasem powotane przepisy
przewiduja mozliwos$¢ ustanowienia odpowiednio zakazow:

1) wydawania pozwolen na budowe,

2) wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla wszystkich
lub wybranych zmian sposobu zagospodarowania terenu,

3) prowadzenia postgpowan administracyjnych i dokonywania czynnoS$ci materialno-
technicznych skutkujacych potagczeniem lub podziatem dziatek ewidencyjnych,

4) wydzielania samodzielnych lokali mieszkalnych w budynkach,

5) zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci

— ktére beda odnosi¢ si¢ do wiascicieli nieruchomos$ci potozonych na obszarze otoczenia

CPK, bedacych podmiotami prywatnoprawnymi.

Analogiczny zarzut nalezy postawi¢ dodawanym przepisom art. 120n ust. 1 pkt 5-8



W zwigzku z art. 120m ust. 2 ustawy o CPK (W brzmieniu okreslonym przez art. 36 pkt 58
ustawy), ktore statuujg analogiczne zakazy w odniesieniu do wiascicieli nieruchomosci
polozonych na obszarze planu rezerwacji wyznaczonego zarzadzeniem wlasciwego
wojewody, bedacych podmiotami prywatnoprawnymi.

O naruszeniu istoty prawa wlasnosci mozna mowi¢ wowczas, gdy wprowadzane
ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ tego prawa
| uniemozliwiajg realizowanie przez to prawo funkcji, jakg ma ono spelia¢ w porzadku
prawnym’. Powolane wyzej zakazy odnosza si¢ do istoty prawa wlasnosci, ktora tworza takie
uprawnienia jak mozliwo$¢ korzystania, pobierania pozytkéw lub posredniego
eksploatowania nieruchomos$ci. Wymaga bowiem podkreslenia, ze ,,w ramach kazdego
konkretnego prawa i1 wolno$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen,
jadro), bez ktorych takie prawo czy wolnos¢ w ogole nie bedzie mogta istnie¢, oraz pewne
elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyklego ujmowane
i modyfikowane w rdzny sposob bez zniszczenia tozsamo$ci danego prawa czy wolnosci.
WyraZzne nawigzanie do tej koncepcji w tekscie Konstytucji z 1997 r. nadaje jej bezposrednia
podstawe konstytucyjng i nakazuje ja traktowaé jako istotny punkt odniesienia przy kontroli
konstytucyjnosci ustaw””®.

Po szoste, dodawane przepisy art. 31h ust. 10 oraz art. 76a ust. 11 ustawy o CPK
(w brzmieniu okre§lonym odpowiednio przez art. 36 pkt 21 i 41 ustawy) wylaczaja
obowigzek wlasciwego organu wstrzymania (z urzgdu lub na zadanie strony) wykonania
decyzji o udostepnieniu nieruchomosci na cele badan i pomiardOw oraz pozwolenia
na prowadzenie prac przygotowawczych, mimo ze zachodzi prawdopodobienstwo, ze sa one
dotknigte jedng z wad niewazno$ci wymienionych w art. 156 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego, tzn.:

1) zostaly wydane z naruszeniem przepisow o wlasciwosci,

2) zostaly wydane bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa;

3) dotycza sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzja ostateczng albo sprawy, ktora
zatatwiono milczgco;

4) zostaly skierowane do osoby niebedacej strong w sprawie;

5) byly niewykonalne w dniu jej wydania i ich niewykonalno$¢ ma charakter trwaty;

" Np. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 10 pazdziernika 2000 r. (P 8/99) oraz z dnia 19 grudnia 2002 .
(K 33/02).
§ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r. (P 11/98).
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6) w razie ich wykonania wywotatyby czyn zagrozony kara;
7) zawieraja wade powodujgcg ich niewaznos$¢ z mocy prawa.

Ustawodawca sejmowy uczynil rowniez odstgpstwa od obowigzujacych zasad ogdlnych
w dodawanych przepisach art. 31j ust. 1 oraz art. 76a ust. 12 ustawy o CPK (w brzmieniu
okreslonym odpowiednio przez art. 36 pkt 21 1 41 ustawy), wylaczajac stosowanie art. 61 § 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
W odniesieniu do skargi na decyzje o udostepnieniu nieruchomosci na cele badan i pomiaréw
oraz w sprawie pozwolenia na prowadzenie prac przygotowawczych dla prac
niestanowigcych przedsigwzigcia mogacego znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko. Tym
samym po przekazaniu sadowi skargi sad nie bedzie mdgl na wniosek skarzacego wydac
postanowienia o wstrzymaniu wykonania w calo$ci lub w cze$ci tych aktéw, chocby
zachodzito niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych
do odwrocenia skutkow.

Powolane  odstepstwa  oznaczajg w  istocie  przyzwolenie = ustawodawcy
na nierespektowanie wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania obywatela do panstwa,
ktora wyraza si¢ w stanowieniu prawa ,,w taki sposob, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka
dla obywatela, ktory powinien moéc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢

na prawne skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzj i,

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty, Senat odrzucil ustawg.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lutego 2005 r. (K 48/04).



