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WYROK'
z dnia 3 lipca 2001 r.
Sygn. K. 3/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Marian Zdyb

Lidia Banaszkiewicz — protokolant

po rozpoznaniu 3 lipca 2001 r., na rozprawie wniosku Rady Miasta Helu, z udziatem

umocowanych  przedstawicieli  uczestnikbw  postgpowania:  wnioskodawcy,  Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Rady Ministrow, Ministra Obrony Narodowej oraz
Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:

art. 1 dekretu z dnia 6 wrze$nia 1951 r. o obszarach szczegdlnie waznych dla

obrony kraju (Dz.U. Nr 46, poz. 341) oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z

dnia 26 marca 1949 r. o wprowadzeniu ograniczen w rejonach umocnionych:

Hel, Redtowo, Sobieszewo, Kepa Oksywska i Westerplatte (Dz.U. Nr 21, poz.

138) z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art. 52 ust. 1 1 art. 64 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 1 dekretu z dnia 6 wrzesnia 1951 r. o obszarach szczegolnie waznych dla
obrony kraju (Dz.U. Nr 46, poz. 341) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 marca
1949 r. o wprowadzeniu ograniczen w rejonach umocnionych: Hel, Redlowo, Sobieszewo,
Kepa Oksywska i Westerplatte (Dz.U. Nr 21, poz. 138) sq niezgodne z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji okresla datg utraty mocy obowiazujacej
przepisow powolanych w pkt. 1 na dzien 2 lipca 2002 r.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 2 w zwiazku z ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643; zm.: z 2000 r. Nr 48, poz. 552, Nr 53,
poz. 638) umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie z uwagi na zbednos¢ orzekania.

" Tekst sentencji opublikowano w Dz.U. Nr 69, poz. 725.



Uzasadnienie:

|

1. Rada Miasta Helu, we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego z 29 listopada 2000 r.,
domagala si¢ stwierdzenia, ze ograniczenia prawa witasnosci w rejonach umocnionych, jakie
wynikaja z dekretu z 6 wrzesnia 1951 r. o obszarach szczegolnie waznych dla obrony kraju oraz
z rozporzadzenia Rady Ministrow z 26 marca 1949 r. o wprowadzeniu ograniczen w rejonach
umocnionych: Hel, Redlowo, Sobieszewo, Kgpa Oksywska i Westerplatte naruszaja konstytucje.
Kwestionowane rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie ustawy z dnia 28 stycznia 1932 r.
o stosunkach prawnych w obszarach warownych 1 rejonach umocnionych (Dz.U. Nr 19, poz.
124). Po uchyleniu tej ustawy zachowato moc na podstawie art. 4 dekretu z 1951 r. Mimo iz ten
sam art. 4 dekretu przewidywal wydanie nowych przepisow, do tej pory obowiazuje
rozporzadzenie z 1949 .

W ocenie wnioskodawcy § 2 rozporzadzenia narusza zasade panstwa prawnego oraz
zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a zatem art. 2 i art. 20 Konstytucji. Kwestionowany
przepis zakazuje bowiem wykonywania — bez zezwolenia wladzy wojskowej — jakichkolwiek
prac budowlanych, zaktadania nowych ulic 1 drég, urzadzen sieci kanalizacyjnej, wodociagowej,
oswietleniowej, telefonicznej nowych budowli nadziemnych i1 podziemnych, itd. Narzuca wigc
konieczno$¢ pozyskiwania zgody wtadzy wojskowej praktycznie przy wszystkich inwestycjach.
Jednoczesnie, jak sygnalizuje wnioskodawca, rozporzadzenie nie zawiera konkretnych,
szczegotowych przepiséw okreslajacych warunki odmowy wydania stosownego zezwolenia.
Powoduje to, zdaniem wnioskodawcy, znaczne ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci gospodarcze]
jednostek samorzadu terytorialnego 1 mieszkancow.

Whnioskodawca kwestionuje tez tre$¢ § 4 rozporzadzenia, ktory uzaleznia dziedziczenie
testamentowe nieruchomosci przez osoby nie begdace spadkobiercami ustawowymi od
zezwolenia wtadzy wojskowej. Zarowno samo to wymaganie, jak sankcja zlekcewazenia go, tj.
obowiazek zbycia nieruchomosci, wnioskodawca ocenia jako razace naruszenie wilasnos$ci i
swobdd obywatelskich. Ocena ta jest uzasadniona tym bardziej, ze i w tym przepisie nie
okreslono warunkow odmowy zezwolenia. Regulacja ta, zdaniem wnioskodawcy, ewidentnie
narusza art. 2 i art. 21 Konstytucji.

W dalszej czesci uzasadnienia wnioskodawca przedstawia konsekwencje praktyczne
kwestionowanego unormowania. Z jednej strony oznacza ono znaczne utrudnienie w rozwoju
miasta, ograniczenie rozwoju gospodarczego i obrotu nieruchomo$ciami. Z drugiej strony,
niektore przepisy rozporzadzenia, np. statuujacy wymaganie zezwolenia wtadz wojskowych na
zawarcie najmu (§ 3), sa praktycznie martwe. Wynika to z nieprzystosowania terminow
wydawania zezwolen do warunkdéw panujacych w miejscowosci letniskowe;j, jaka jest Hel. Nie
jest tez przestrzegany przepis uzalezniajacy dziedziczenie nieruchomosci i obrot nimi od
zezwolenia. W tym przypadku gléwna przyczyna jest brak wiedzy o istnieniu takiego
wymagania.

Na zakonczenie wnioskodawca zwraca uwagg, ze tre$¢ dekretu z 1951 r. zdaje sig
wskazywaé na zamiar ustawodawcy dokonania zmian w przepisach dotyczacych rejonéw
umocnionych. Jednak do tej pory, w okresie 50 lat, Rada Ministrow nie wydata aktow
wykonawczych do dekretu. Stad nadal obowiazuje rozporzadzenie z 1949 r., ktore — w ocenie
wnioskodawcy — tak dalece ogranicza prawo wlasnosci, iz narusza jego istotg.

2. Prokurator Generalny w pismie z 23 lutego 2001 r. wyrazit stanowisko, 1z § 2, § 31§ 4
kwestionowanego rozporzadzenia Rady Ministrow sa niezgodne z art. 2 i art. 64 ust. 3



Konstytucji. Natomiast postepowanie w sprawie zgodnosci z konstytucja art. 1 dekretu z 6
wrzesnia 1951 r., zdaniem Prokuratora Generalnego, podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

W uzasadnieniu stanowiska zwrocono uwage na wady formalne wniosku, ktory — w
ocenie Prokuratora Generalnego — nie spetnia wymagan z art. 32 ust. 1 pkt 3) i 4) ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Ponadto zachodzi rozbiezno$¢ migdzy petitum wniosku, w ktorym
jako wzorce kontroli wskazano art. 2, 20, 21 ust. 1, 52 ust. 1 i art. 64 Konstytucji, a trescia
uzasadnienia, w ktérym wnioskodawca odnosi si¢ tylko do art. 2 1 art. 20 Konstytucji.
Whnioskodawca poczatkowo zarzuca brak podstawy prawnej rozporzadzenia, pozniej jednak sam
wskazuje t¢ podstawe, a mianowicie art. 4 dekretu. Wnioskodawca nie wskazat tez, jakie
negatywne skutki wywotuje stosowanie kwestionowanych przepisoéw. Tymczasem, poniewaz
wnioskodawca jest rada gminy, w mysli art. 191ust. 2 Konstytucji konieczne byto wykazanie
interesu prawnego w zaskarzaniu konkretnych przepiséw.

Mimo wszystkich zastrzezen, Prokurator Generalny wyrazil jednak przekonanie, ze
“przepisy analizowanego rozporzadzenia w znacznym stopniu odbiegaja od wymogow
stawianych obecnie przez Konstytucje RP”. Zwlaszcza nie czynia zado$¢ konstytucyjnemu
wymaganiu, by ograniczenia praw 1 wolnosci uymowane byly w ustawach. Ponadto, w ocenie
Prokuratora Generalnego, rozporzadzenie ma charakter przejsciowy i dawno powinno by¢
uchylone. Ze wzgledu jednak na brak legitymacji wnioskodawcy do Zadania kontroli catego
rozporzadzenia, Prokurator Generalny stoi na stanowisku, ze konieczne jest ograniczenie
kontroli konstytucyjnej do badania zgodnosci § 2, § 3 1 § 4 rozporzadzenia z art. 2 i art. 64 ust. 3
Konstytucji. Orzekanie za§ o zgodnos$ci z Konstytucja art. 1 dekretu jest zbgdne, gdyz przepis
ten nie wywotuje dotad zadnych skutkow prawnych. Uzasadnia to umorzenie post¢gpowania w tej
czgsci.

3. Prezes Rady Ministrow w wyjasnieniach zawartych w pi§mie z 30 marca 2001 r. stanat
na stanowisku, iz zaskarzone przepisy dekretu i rozporzadzenia saq zgodne z powotanymi przez
wnioskodawcg wzorcami kontroli. Przede wszystkim zwrocit uwage na fakt, iz naruszone —
zdaniem wnioskodawcy — przepisy konstytucji odnosza si¢ do takich praw i1 wolnosci
obywatelskich, ktore moga ulec ograniczeniom. Konstytucja przewiduje, ze zarowno wolnos¢
gospodarcza, prawo wlasnosci 1 dziedziczenia, jak i1 swoboda poruszania si¢ oraz wyboru
miejsca zamieszkania, moga by¢ ograniczone. Jedna z przyczyn, dla ktorych prawa obywatelskie
bywaja limitowane jest konieczno$¢ respektowania regulacji dotyczacych obszaréw i stanow
specjalnych. Ograniczenia moga by¢ dokonywane w drodze ustaw, a dekret posiada taki wlasnie
charakter.

Prezes Rady Ministréw przeciwstawit si¢ zdecydowanie tezie wnioskodawcy, iz
ograniczenia wprowadzone przez kwestionowane akty prawne naruszajq istot¢ prawa wtasnosci.
Zdaniem Prezesa Rady Ministrow ograniczenia te dotycza wylacznie kwestii proceduralnych
limitujac swobodny obrét nieruchomosciami. Taki sam skutek wynika z art. 19 pkt 4 ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami, czy art. 1 ustawy o nabywaniu nieruchomos$ci przez
cudzoziemcow.

Prezes Rady Ministrow przyznaje, ze tre$¢ art. 1 ust. 1 dekretu jest nieco archaiczna, co
wynika z faktu powielenia aktow prawnych z okresu migdzywojennego. Zwraca jednak uwage,
iz zawarta w art. 1 ust. 2 dekretu formula upowaznienia dla Rady Ministrow do stanowienia
aktow wykonawczych odpowiada w pelni wyrazonym w art. 92 wymaganiom Konstytucji.

W koncowej czgéci wyjasnien Prezes Rady Ministrow stwierdzil, ze uchylenie
kwestionowanych przepisOw nie powinno spowodowac istotniejszych zakldocen w dziatalnosci
organdw wojskowych. Nalezaloby jednak przeanalizowaé¢ celowo$¢ wzbogacenia regulacji
dotyczacych planowania przestrzennego o przepisy dotyczace stref ochronnych wokot jednostek
wojskowych.



4. Minister Obrony Narodowej nie wyrazit odrgbnego pogladu w analizowanej sprawie
wyjasniajac, iz stanowisko resortu Obrony Narodowej postuzylo za podstawe sformutowania
wyjasnien Prezesa Rady Ministréw ztozonych do Trybunatu Konstytucyjnego.

5. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w piSmie z 7 czerwca 2001 r. uznal, Ze
wniosek Rady Miasta Helu jest zasadny i zasluguje na uwzglednienie. Takie stanowisko opiera
si¢ przede wszystkim na spostrzezeniu, ze ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci
obywatelskich maja za podstawe rozporzadzenie, tj. akt prawny rangi podustawowej. Stanowi to
naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto, Marszatek Sejmu podziela zarzut wnioskodawcy,
1z ograniczenia przewidziane w kwestionowanym rozporzadzeniu ida zbyt daleko, naruszajac
istotg prawa wiasnosci. W zwiazku z tym, zdaniem Marszatka, uzasadniona jest teza, iz
rozporzadzenie narusza art. 2 i art. 64 a takze art. 21 ust. 1 Konstytucji. Z kolei art. 1 dekretu, w
ocenie Marszatka Sejmu, pozostaje w sprzecznosci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego panstwa prawnego oraz z art. 10 Konstytucji statuujacym zasadg¢ podziatu
wladz.

1T

Na rozprawie 3 lipca 2001 r. przedstawiciele wnioskodawcy i uczestnikow postgpowania
podtrzymali stanowiska przedstawione we wczesniej ztozonych pismach.

Przedstawicielka wnioskodawcy, wnoszac o stwierdzenie sprzeczno$ci zaskarzonych
przepisow z konstytucja zwrdcita uwage, ze cho¢ sprawa toczy si¢ z inicjatywy rady jednostki
samorzadu terytorialnego, to w istocie wnioskodawca dziala w interesie calej spotecznosci
gminnej. Ograniczenia wynikajace z kwestionowanych aktow prawnych dotykaja bowiem
wszystkich mieszkancow gminy Hel. Poniewaz gmina jest wspdlnota samorzadowa
mieszkancow (art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), nalezy uznaé, ze przepisy te dotycza
spraw objetych zakresem jej dziatania. W konsekwencji, zdaniem przedstawicielki
wnioskodawcy, gmina jest uprawniona do wystapienia z wnioskiem w niniejszej sprawie.

Przedstawiciel Sejmu podtrzymal wyrazony na piSmie poglad, iz niektére sposréd
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnos$ci, wprowadzone w kwestionowanych przepisach, ida
zbyt daleko. Podkreslil zbiezno$¢ oceny ze stanowiskiem, jakie zajat Prokurator Generalny.
Ponadto zwrocil uwage na fakt utraty mocy obowiazujacej przez niektére z zaskarzonych
przepiséw na skutek desuetudo.

Przedstawiciel Ministra Obrony Narodowej a zarazem Prezesa Rady Ministrow,
nawiazujac do stanowiska wyrazonego na piSmie przyznal, iz § 3 i § 4 rozporzadzenia naruszaja
art. 64 Konstytucji. Jednocze$nie jednak przypomnial, ze prawa konstytucyjne nie maja
charakteru absolutnego, lecz moga by¢ ograniczane przez ustawy. Na tym tle podkreslit potrzebg
szczegllnego unormowania sytuacji prawnej rejonow strategicznych.

Takze Prokurator Generalny w cato$ci podtrzymal wyrazone wcze$niej stanowisko o
czesciowej niezgodnosci kwestionowanych aktéw prawnych z konstytucja.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. W pierwszej kolejnosci konieczne jest odniesienie si¢ do zarzutow formalnych
skierowanych przeciwko uzasadnieniu wniosku, na ktore zwrocil uwage Prokurator Generalny.

Trybunat Konstytucyjny podziela uwagi dotyczace wad formalnych uzasadnienia. W
szczegodlnosci wnioskodawca — wbrew wymaganiu art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale



Konstytucyjnym — nie wykazal na czym polega naruszenie przepisow konstytucji powotanych
jako wzorce kontroli; uzasadnienie jest bardzo ogdlnikowe. Nie stanowi to jednak dostatecznej
przyczyny umorzenia postgpowania. Skoro bowiem, w badaniu wstgpnym, Trybunat
Konstytucyjny nie uznal niedopuszczalnosci tak uzasadnionego wniosku, to przy
merytorycznym rozpoznaniu sprawy nie ma podstaw do odstgpowania od tego ustalenia. W
konsekwencji sprawa, mimo brakdéw uzasadnienia, podlega merytorycznemu rozpoznaniu.

2. Ocena zasadno$ci wniosku, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wymaga ustalenia
podstaw prawnych istniejacych ograniczen. Ich prezentacj¢ nalezy rozpocza¢ od rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 10 czerwca 1927 r. w sprawie uznania pewnych
obszar6w 1 miejscowosci za obszary warowne lub rejony umocnione (Dz.U. Nr 55, poz. 483)
oraz ustawy z 28 stycznia 1932 r. o stosunkach prawnych w obszarach warownych i rejonach
umocnionych (Dz.U. Nr 19, poz. 124). Dopuszczata ona wprowadzanie na tych terenach
ograniczenia prawa wlasno$ci, posiadania, uzytkowania i uzywania nieruchomosci, prawa
przebywania lub zamieszkiwania oraz prawa wykonywania pewnych czynno$ci (art. 1 ust. 1).
Katalog konkretnych, mozliwych ograniczen zostat ujety w 11 punktach (art. 2) i obejmowat
zarOwno czynno$ci z zakresu przeznaczenia i1 zagospodarowania nieruchomosci, budowy
infrastruktury, jak 1 rozporzadzania nieruchomosciami, najmu i dzierzawy. Przepis ten
przewidywat tez zakaz dokonywania pomiardow, fotografii, itp. Ustawa regulowala tryb
udzielania zezwolen i wyrazania zgody na dokonywanie powyzszych czynnosci (art. 3), przy
czym wiladzy wojskowej przyznano prawo decydowania “na podstawie swobodnego uznania”
(art. 7). Ustawa unormowala tez zasady przyznawania odszkodowan w przypadku, gdy
ograniczenia pociagaly za soba rzeczywista szkodg¢ po stronie osoby uprawnionej (art. 8).
Ograniczenia praw przewidziane w ustawie mialy w pewnym sensie charakter potencjalny;
ustawa okreslata ich dopuszczalny zakres, natomiast sama ich nie wprowadzata. Zastosowane
rozwiazanie legislacyjne polegato na tym, iz — w art. 1 ust. 2 — ustawodawca upowaznil Radg
Ministrow, dziatajaca na wniosek Ministra Spraw Wojskowych, do wprowadzenia w drodze
rozporzadzenia okreslonych ograniczen na konkretnych terenach. Ustawodawca wskazat przy
tym, ze ograniczenia moga by¢ wprowadzane ze wzgledu na interes panstwa, stosownie do
potrzeb 1 warunkdéw miejscowych (art. 1 ust. 1 12 ustawy) lub ogolnie dla wszystkich obszaréw.

Rada Ministrow wykorzystata upowaznienie ustawowe w 1937 r., wprowadzajac
ograniczenia w rejonie umocnionym Hel. Stosowne rozporzadzenie, wydane 8 marca 1937 r.
(Dz.U. Nr 21, poz. 133), wyliczatlo ograniczenia w §§ 2-5. Kolejne rozporzadzenie, wydane w
oparciu o art. 1 ust. 2 ustawy z 1932 r., Rada Ministrow przyjeta 26 marca 1949 r. (Dz.U. Nr 21,
poz. 138). Gdy chodzi o rodzaj i merytoryczny zakres ograniczen, nowy akt prawny stanowit
powtorzenie dawnego aktu. Nowe rozporzadzenie rozszerzyto natomiast znacznie terytorialny
zakres zastosowania obowiazujacych dotad ograniczen. Objglo ono bowiem swym zasiggiem
rejony umocnione wskazane w rozporzadzeniu Prezydenta RP z 15 wrzesnia 1948 r. (Dz.U. z
1949 r., Nr 13, poz. 75), a mianowicie: Hel, Redtowo, Sobieszewo, Kgpg Oksywska i
Westerplatte. Zgodnie z § 7 rozporzadzenia wprowadzajacego ograniczenia, weszto ono w zycie
w dniu ogloszenia, tj. 14 marca 1949 r. Jednoczesnie stracito moc wcze$niej obowiazujace
rozporzadzenie z 1937 r.

Kolejny akt prawny dotyczacy omawianej materii, dekret o obszarach szczegdlnie
waznych dla obrony kraju, zostal wydany 6 wrzesnia 1951 r. (Dz.U. Nr 46, poz. 341). Dekret
ten, w art. 9 stanowit o utracie mocy obowiazujacej przez:

— rozporzadzenie Prezydenta RP z 1927 r. w sprawie uznawania pewnych obszaréw i
miejscowosci za obszary warowne lub rejony umocnione,

— ustawg z 1932 r. o stosunkach prawnych w obszarach warownych i rejonach
umocnionych,

— wszelkie przepisy bytych panstw zaborczych, dotyczace twierdz i umocnien.



Dekret z 1951 r. w art. 1 ust. 1 przewidziat kompetencje Rady Ministrow, dziatajacej na wniosek
Ministra Obrony Narodowej, do uznawania pewnych obszaréw za szczegdlnie wazne dla obrony
kraju, a takze do wprowadzania na nich “ograniczenia praw” wlasnosci, posiadania,
uzytkowania i uzywania nieruchomosci, przebywania lub zamieszkiwania oraz wykonywania
okreslonych czynnos$ci (np. dokonywania pomiarow, zdjec¢ topograficznych lub fotograficznych,
prowadzenia handlu obno$nego, obwoznego lub przedsigbiorstw ustugowych itp.)”. Ten sam
przepis w ust. 2 zobowiazywal Rad¢ Ministrow do kazdorazowego szczegdlowego okreslenia
ograniczen, ich rodzaju oraz obszaru, na ktérym si¢ je wprowadza. Jednocze$nie dekret, w art. 4,
utrzymal w mocy “istniejace na mocy dotychczasowych przepisow ograniczenia w obszarach
warownych 1 rejonach umocnionych”. Oznacza to, iz w mocy pozostaty przepisy powotanych
wyzej rozporzadzen Prezydenta RP z 15 wrzesnia 1948 r. i Rady Ministréw z 26 marca 1949 r.
Wprawdzie art. 4 dekretu stanowi, ze przepisy te pozostaja w mocy “do czasu wydania dla tych
obszaréw przepisow wymienionych w art. 17, jednak — poniewaz odpowiednie akty
wykonawcze do dekretu nigdy nie zostaly wydane — rozporzadzenia z lat 1948 1 1949 pozostaja
ciagle w mocy. Dekret przewidzial prawo do odszkodowania dla oséb, ktére na skutek
ograniczen doznaly rzeczywistej szkody (art. 2). Zasady przyznawania odszkodowan zostaly
uregulowane w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 9 grudnia 1952 r.
w sprawie odszkodowania z tytulu ograniczen wprowadzonych na obszarach uznanych za
szczegblnie wazne dla obrony kraju (Dz.U. Nr 49, poz. 328).

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz na obszarze
Helu, Redlowa, Sobieszewa, Kepy Oksywskiej 1 Westerplatte obowiazuja ograniczenia prawa
wlasnosci, pobytu i1 zamieszkania, oraz inne ograniczenia w dokonywaniu okreslonych
czynnosci, szczegotowo wyliczone w rozporzadzeniu z 26 marca 1949 r.

3. Przechodzac do analizy zasadnosci 1 merytorycznej oceny obowiazujacych ograniczen
Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne podkreslenie, iz prawa konstytucyjnie chronione
nie maja charakteru absolutnego. Moga one doznawa¢ ograniczen, co wyraznie wynika z
poszczegolnych przepisow ustawy zasadniczej statuujacych konkretne prawo. I tak, odnoszac si¢
do wzorcéw kontroli powotanych przez wnioskodawce, nalezy wskaza¢, ze dopuszczalne jest —
ze wzgledu na wazny interes publiczny — zarowno ograniczenie wolnosci gospodarczej (art. 22
Konstytucji), prawa wilasno$ci (art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 3 Konstytucji), jak i swobody
poruszania si¢ (art. 52 ust. 3 Konstytucji). Istotne jest przy tym wskazanie przyczyny
ograniczenia oraz zachowanie zasady proporcjonalnosci. Podstawowe znaczenie ma tez forma
prawna, w jakiej ograniczenia te sa wprowadzane.

Trybunat Konstytucyjny uwaza za fakt niewatpliwy, ze pierwsza przyczyna, dla ktorej
prawa jednostki moga by¢ ograniczane jest ochrona dobra wspolnego, a w szczegdlnosci —
wzglad na potrzeby bezpieczenstwa i obronnosci kraju. Jak wynika z art. 5 Konstytucji, jednym
z podstawowych zadan Rzeczypospolitej Polskiej jest strzezenie niepodlegltosci 1
nienaruszalnosci terytorium. W $§wietle tego przepisu, ktéremu — zwazywszy na systematyke
konstytucji — zostata nadana najwyzsza ranga, nie moze budzi¢ watpliwos$ci, ze zapewnienie
bezpieczenstwa panstwa jest celem usprawiedliwiajacym ograniczenia wszelkich praw i
wolnosci obywatelskich. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
znalazto juz wyraz przekonanie, Ze ochrona bezpieczenstwa panstwa jest szczegdlna wartoscia,
w zderzeniu z ktéra prawa jednostki, nawet prawa podstawowe, moga by¢ — w niezbednym
zakresie — ograniczane. Dopuszczalno$¢ ograniczen podyktowanych takimi wzgledami jest
powszechnie przyjeta w panstwach demokratycznych (por. wyrok TK z 16 lutego 1999 r. w
sprawie K 11/98, OTK z 1999 r., cz. I, poz. 5).

W systemie prawa polskiego istnieja inne, poza kwestionowanym, unormowania
podyktowane wzgledami obronnosci, ktore niewatpliwie ograniczaja prawa jednostek i catych
spoteczno$ci. Tytulem przykladu Trybunat Konstytucyjny wskazuje na ograniczenia w



wykonywaniu prawa wiasnosci nieruchomosci nalezacych do gmin 1 innych jednostek
samorzadu terytorialnego, wynikajace z art. 19 pkt 4 w zwiazku z art. 91 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, a takze na ograniczenia przewidziane w ustawie o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow. W powolanych przepisach, podobnie jak w kwestionowanym
rozporzadzeniu, mozliwo$¢ dokonania okreslonych czynnosci uzaleznia si¢ od zezwolenia
odpowiedniej wiladzy publicznej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ograniczenia praw
polegajace na uzaleznieniu pewnych form ich wykonywania od zgody odpowiedniego organu,
nie moga by¢ uznane za naruszajace istote tychze praw. Chodzi bowiem o pewne dodatkowe
wymagania proceduralne zwigzane w szczegoélnosci z obrotem nieruchomosciami, czy z
postgpowaniem administracyjnym zmierzajacym do uzyskania pozwolenia na budowg. Warunek
uzyskania zezwolenia oznacza jedynie utrudnienie w dokonywaniu czynnosci zamierzonych
przez uprawnionego, nie pozbawia go natomiast samego prawa, czy tez mozliwosci korzystania
z niego. Podkreslenia wymaga, ze kwestionowane przepisy przewiduja obowiazek wyptacenia
odszkodowania na wypadek wyrzadzenia szkody wskutek zastosowania ograniczen.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego nie jest konieczne blizsze 1 szczegdtowe
omoéwienie wszystkich ograniczen praw, jakie wynikaja z kwestionowanego rozporzadzenia. Jest
to zbedne ze wzgledu na ostateczne rozstrzygnigcie niniejszej sprawy. Natomiast Trybunal
Konstytucyjny uwaza za niezb¢dne podkreslenie, iz nie jest wladny weryfikowaé okreslenie,
jakie tereny maja by¢ przeznaczone na potrzeby obronnos$ci kraju, ani tez w zasadzie nie moze
kwestionowa¢ zakresu ewentualnych ograniczen w wykonywaniu praw 1 wolno$ci
obywatelskich. Do oceny ich zasadno$ci potrzebna jest ogdlna, ale specjalistyczna wiedza
dotyczaca funkcjonowania wspodiczesnych sit zbrojnych, a takze dysponowanie konkretnymi
informacjami dotyczacymi rozmieszczenia sitl zbrojnych oraz strategicznego znaczenia
okreslonych terenéw. Trybunat Konstytucyjny, rzecz jasna, nie dysponuje takimi informacjami i
nie moze si¢ w tych sprawach wypowiadac.

4. Trybunat Konstytucyjny zdecydowanie stoi na stanowisku, iz jeden z zasadniczych
celow Rzeczypospolitej Polskiej, jakim jest ochrona niepodleglo$ci i nienaruszalnosci jej
terytorium, uzasadnia wprowadzanie ograniczen w wykonywaniu konstytucyjnych praw i
wolnosci  stuzacych jednostkom. Merytoryczne uzasadnienie zardwno samej potrzeby
wprowadzania ograniczen, jak i ich zakresu, nie sanuje jednak podstawowej wady formalnej
kwestionowanych przepisow. Ze wszystkich przepisow ustawy zasadniczej, ktére przewiduja
limitowanie praw 1 wolno$ci wynika wyraznie, iz ograniczenie podstawowych praw jednostki
moze nastapi¢ tylko w drodze ustawy. Nawet pobiezna lektura zaskarzonych przepiséw
wskazuje, iz nie czynia one zado$¢ temu wymaganiu, gdyz art. 1 dekretu z 1951 r. wprost
stanowi o kompetencji Rady Ministréw do wprowadzenia na pewnych obszarach ograniczen, zas
zaskarzone rozporzadzenie te ograniczenia wprowadza. Kwestia ta wymaga jednak blizszego
rozwazenia.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze celem zaskarzonego dekretu z 1951 r. bylo
zastapienie ustawy z 28 stycznia 1932 r. o stosunkach prawnych w obszarach warownych i
rejonach umocnionych. Dekret uchylit moc obowiazujaca aktu miedzywojennego, jednak nie
unormowat wszystkich kwestii tym aktem objgtych. Ustawa z 1932 r. catosciowo regulowala
bowiem problematyke prawna zwiazana ze specyfika obszaréw warownych i umocnionych;
zawierala enumeratywne wyliczenie dopuszczalnych ograniczen, okreslata warunki i tryb
udzielania zezwolen oraz zasady przyznawania odszkodowan. Radzie Ministrow pozostawiala
tylko decyzj¢ co do tego, na jakim konkretnym obszarze niezbgdne jest wprowadzenie pewnych
ograniczen. Ten sposob regulacji z jednej strony stwarzal gwarancje, iz prawa i wolno$ci nie
beda limitowane ponad to, co przewidziane w ustawie, z drugiej strony — wtadzom wojskowym
zapewnial decydowanie o tym gdzie, kiedy i jakie ograniczenia sa konieczne. Tymczasem
powojenny akt o randze ustawy, kwestionowany dekret, wylicza tylko prawa, ktére moga



podlega¢ ograniczeniu, za$ ci¢zar merytorycznej regulacji przerzuca na akty nizszej rangi, tj.
rozporzadzenia Rady Ministréw. Dekret nie tylko nie precyzuje konkretnych postaci ograniczen,
jak to czynita ustawa z 1932 r., ale nie okre§la nawet ram, w ktorych maja si¢ miesci¢
ograniczenia stanowione przez Rzad. W dekrecie zabraklo tez regulacji trybu udzielania
zezwolen 1 zasad przyznawania odszkodowan.

Przechodzac do oceny drugiego z kwestionowanych aktow, a mianowicie rozporzadzenia
z 1949 r., Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w chwili wprowadzania go, rozporzadzenie
opierato si¢ na ustawie z 1932 r. i — w konsekwencji — unormowato tylko te kwestie, ktére nie
byly rozstrzygnigte w ustawie. Jego normatywna tres¢ sprowadzata si¢ do wskazania, ktére z
ograniczen przewidzianych w ustawie 1 na jakim obszarze nalezy stosowac. Pozycja prawna
rozporzadzenia ulegla zasadniczej zmianie w chwili wej$cia w zycie dekretu z 1951 r., bowiem —
po uchyleniu ustawy — rozporzadzenie, mimo formalnego utrzymania go w mocy, zostato
niejako zawieszone w prozni. Poza brakiem ustawowego uksztaltowania ram dopuszczalnych
ograniczen, z ktorych — jak si¢ wydaje — ustawodawca swiadomie zrezygnowal, zabrakto tez
regulacji trybu udzielania zezwolen i1 przyznawania odszkodowan. Te luki — wedtug zatozenia
przyjetego w dekrecie — powinny by¢ wypekione rozporzadzeniami, jednak w rzeczywisto$ci
przepisy wykonawcze, ktore miaty zastapi¢ rozporzadzenie z 1949 r., dotad nie zostaly wydane.
Rozporzadzenie z 1952 r., czgsciowo wypehiajac luke, ustanowito zasady przyznawania
odszkodowan. Jednak gdy chodzi o wlasciwos¢ wiadz wojskowych oraz warunki i1 tryb
udzielania zezwolen w sprawach, ktorych dotyczy kwestionowany dekret i rozporzadzenie, to sa
one uregulowane w niepublikowanym zarzadzeniu Ministra Obrony Narodowej z 17 sierpnia
1948 r. Jego obowiazywanie nasuwa zasadnicze watpliwosci.

Rezultatem przedstawionych zabiegdéw legislacyjnych, a przede wszystkim — rezultatem
zaniechania Rady Ministrow w zakresie stanowienia rozporzadzen wykonawczych do dekretu,
jest niespdjnos¢ catej regulacji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, sam uptyw czasu nie jest
tez pozbawiony znaczenia dla oceny wniosku w niniejszej sprawie. Kwestionowana regulacja,
juz choéby ze wzgledu na zmiany doktryny obronnej, techniki wojskowej, zapewne czgsciowo
zdezaktualizowata si¢. Jak wskazuje wnioskodawca, niektore przepisy od lat nie sa stosowane.
Mozna zatem uznaé, ze stracily moc obowiazujaca na skutek desuetudo. Podsumowujac
Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze unormowanie kwestii waznej dla bezpieczenstwa i
obronnos$ci kraju rozbite jest na kilka aktow prawnych réznej rangi, pochodzacych z réznych
okresow, a watpliwosci budzi samo obowiazywanie niektorych elementow tej regulacji.

Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega potrzeby dokonywania oceny, czy w chwili
stanowienia kwestionowanych przepisow odpowiadaly one prawu, a zwlaszcza, czy
ograniczanie podstawowych praw obywatelskich droga rozporzadzen pozostawato w zgodzie z
konstytucja. Trybunal stwierdza natomiast, ze wedlug obecnie obowiazujacych standardow
konstytucyjnych, zarowno ze wzgledu range przepiséw, jak 1 struktur¢ regulacji, nie mozna
uznaé, by kwestionowane unormowanie pozostawalo w zgodzie z Konstytucja.

Przedstawiona sytuacja prawna, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, narusza wyrazona
w art. 2 Konstytucji, zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. Najbardziej jaskrawym
wyrazem tego naruszenia jest ograniczenie praw 1 wolnosci obywatelskich w akcie rangi
podustawowej. Zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego obraza jednak takze to, ze regulacja
tych ograniczen jest niekompletna, rozsiana w kilku aktach prawnych, ktorych obowiazywanie
nasuwa watpliwosci. Brak jasnego wytyczenia granic migdzy zachowaniami dozwolonymi i
tymi, ktore wymagaja zgody wladz wojskowych jest przyczyna niepewno$ci prawa.
Nieokreslenie trybu udzielania zezwolen paralizuje normalne wykonywanie praw. Dodatkowe
komplikacje wynikaja z braku pewno$ci co do obowiazywania niektdrych przepisow. W
konsekwencji istniejacy stan prawny stanowi pewna pulapkeg; obywatele, na skutek
nieSwiadomosci, narazeni sa na zarzut naruszenia przepisoOw. Istnienie takiej sytuacji jest nie do
pogodzenia z obowiazywaniem zasady panstwa prawnego.



Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze wskazane przyczyny dostatecznie uzasadniaja teze
o0 sprzecznosci kwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytucji.

5. Stwierdzajac sprzeczno$¢ z konstytucja kwestionowanych przepisow, Trybunat
Konstytucyjny uznaje jednoczesnie, iz wprowadzenie i1 state utrzymywanie ograniczen prawa
wiasnosci 1 niektorych wolno$ci obywatelskich ze wzgledu na potrzeby obronnosci kraju, takze
w chwili obecnej, moze by¢ konieczne. Trybunal podkresla, ze sformulowanie “potrzeby
obronnosci kraju” nie odnosi si¢ li tylko do abstrakcyjnej sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa. Przeciwnie, realizacja tych potrzeb wymaga okreslonych przedsigwzig¢ technicznych,
ktére musza by¢ utrzymywane niezaleznie od istnienia jakiegokolwiek zagrozenia. Z kolei
funkcjonowanie pewnych urzadzen wojskowych moze stwarza¢ na co dzien niebezpieczenstwo
dla os6b przebywajacych w najblizszej okolicy. Przepisy odnoszace si¢ do rejondow
strategicznych 1 statuujace ograniczenia niektorych praw obywatelskich maja wigc na celu nie
tylko interes sit zbrojnych, lecz — w rownym stopniu — bezpieczenstwo oséb, ktérych prawa sig
ogranicza. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, iz unormowanie stosunkow prawnych w
rejonach strategicznych powinno uwzgledni¢ wszystkie zasygnalizowane interesy. Zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji zaklada wywazenie tych
interesow.

Dostrzegajac potrzebg istnienia szczegélnej regulacji statusu prawnego rejondw
strategicznych, Trybunatl Konstytucyjny korzysta z uprawnienia przyznanego mu przez
ustrojodawce w art. 190 ust. 3 Konstytucji i okresla date utraty mocy obowiazujacej
kwestionowanych przepisow na 2 lipca 2002 r. Oddalenie w czasie momentu utraty mocy
obowiazujacej aktow uznanych za niezgodne z konstytucja, pozwoli na przygotowanie regulacji
odpowiedniej rangi, dostosowanej do potrzeb wspotczesnych obronnosci kraju.

6. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wystgpujaca w niniejszej sprawie przyczyna
niezgodnosci z konstytucja powoduje, ze zbgdne staje si¢ badanie kwestionowanych przepisow z
punktu widzenia poszczegdlnych wzorcéw kontroli. Uznanie przez Trybunal, iz wzgledy
formalne dotyczace trybu stanowienia przepisOw oraz ich rangi, a takze niespdjnos¢ i czgsciowa
dezaktualizacja regulacji, sa dostateczna przyczyna stwierdzenia niezgodno$ci z konstytucja,
zwalnia od merytorycznej kontroli tresci kazdego z kwestionowanych ograniczen. Uzasadnia to
umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



