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Trybunał Konstytucyjny 

Na podstawie art. 69 ust. 2 w związku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 

30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej przedkładam wyjaśnienia w sprawie skargi konstytucyjnej spółki E 

sp. z o.o. z 4 lipca 2016 r. (sygn. akt SK 31/18), jednocześnie wnosząc 

o umorzenie postępowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji 

i trybie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym, ze względu na 

niedopuszczalność wydania orzeczenia. 



Uzasadnienie 

l. Przedmiot kontroli 

1. W dniu 27 grudnia 2018 r. do Kancelarii Sejmu wpłynęło zawiadomienie 

Prezes Trybunału Konstytucyjnego o wszczęciu postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej spółki E sp. z o.o. 

(dalej: skarżąca) z 4 lipca 2016 r. (data nadania) o sygn. akt SK 31/18, uzupełnionej 

pismem z 14 września 2017 r. w sprawie braków formalnych skargi konstytucyjnej. 

2. Przedmiotem kontroli jest art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 

o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2067, ze zm.; 

dalej: u.o.z.). W związku z odesłaniem zawartym w ust. 2 należy przytoczyć 

brzmienie całego art. 17 u.o.z. 

Zgodnie z nim: 

"1. Na terenie parku kulturowego lub jego części mogą być ustanowione 

zakazy i ograniczenia dotyczące: 

1) prowadzenia robót budowlanych oraz działalności przemysłowej, rolniczej, 

hodowlanej, handlowej lub usługowej; 

2) zmiany sposobu korzystania z zabytków nieruchomych; 

3) umieszczania tablic, napisów, ogłoszeń reklamowych i innych znaków 

niezwiązanych z ochroną parku kulturowego, z wyjątkiem znaków drogowych 

i znaków związanych z ochroną porządku i bezpieczeństwa publicznego, 

z zastrzeżeniem art. 12 ust. 1; 

3a) zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury; 

4) składowania lub magazynowania odpadów. 

2. W razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości na skutek 

ustanowienia zakazów i ograniczeń, o których mowa w ust. 1, stosuje się 

odpowiednio przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo 

ochrony środowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799, z późn. zm.)". 

Przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony 

środowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799, ze zm.; dalej p.o.ś.), do których odsyła 

kwestionowany przepis mają następujące brzmienie: 
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"Art. 131 

1 . W razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości, o którym mowa 

w art. 130 ust. 1, na żądanie poszkodowanego właściwy starosta ustala, w drodze 

decyzji, wysokość odszkodowania; decyzja jest niezaskarżalna . 

2. Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania może w terminie 

30 dni od dnia doręczenia jej decyzji, o której mowa w ust. 1, wnieść powództwo do 

sądu powszechnego. Droga sądowa przysługuje także w razie niewydania decyzji 

przez właściwy organ w terminie 3 miesięcy od dnia zgłoszenia żądania przez 

poszkodowanego. 

3. Wystąpienie na drogę sądową nie wstrzymuje wykonania decyzji, o której 

mowa w ust. 1. 

Art. 132 Do żądania wykupu nieruchomości w przypadkach ograniczenia 

sposobu korzystania z nieruchomości, o których mowa w art. 130 ust. 1, stosuje się 

odpowiednio zasady i tryb określone w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. 

o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121 i 50). 

Art. 133 Ustalenie wysokości odszkodowania oraz ceny wykupu 

nieruchomości następuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majątkowego, 

określającej wartość nieruchomości według zasad i trybu określonych w przepisach 

ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Art. 134 Obowiązanymi do wypłaty odszkodowania lub wykupu nieruchomości 

są: 

1) właściwa jednostka samorządu terytorialnego- jeżeli ograniczenie sposobu 

korzystania z nieruchomości nastąpiło w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego 

przez organ samorządu terytorialnego; 

2) reprezentowany przez wojewodę Skarb Państwa - jeżeli ograniczenie 

sposobu korzystania z nieruchomości nastąpiło w wyniku wydania rozporządzenia 

Rady Ministrów, właściwego ministra albo wojewody. 

3) (uchylony)". 

3. Kontrolowany przepis budzi wątpliwości skarżącej w zakresie, w jakim 

różnicuje zakres kompensacji w przypadku, gdy do ograniczenia praw, tożsamych 

przedmiotowo dochodzi w różny sposób. 
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11. Stan faktyczny i zarzuty skarżącej 

1. Skarga konstytucyjna została wniesiona na tle następującego stanu 

faktycznego. 

Skarżąca prowadzi działalność gospodarczą polegającą na wznoszeniu 

budynków i ich sprzedaży. W 2004 r. nabyła własność dwóch działek w Z 

w celu zrealizowania na nich inwestycji polegającej na budowie budynków 

, przebudowie istniejącego budynku oraz budowie 

obiektów Decyzją Starosty Powiatowego z dnia grudnia 2004 r. 

działki zostały połączone w działkę nr Do 31 grudnia 2003 r. tj. do dnia 

obowiązywania miejscowego planu ogólnego zagospodarowania przestrzennego 

Miasta Z , działka nr była położona w jednostce strukturalnej 

"Z " strefie ochrony krajobrazu i powiązań wizualnych oraz w strefie 

podstawowej ochrony wartości kulturowych, głównie na terenach określonych jako 

"tereny zieleni urządzonej częściowo lub nie urządzonej", oraz "tereny 

mieszkalnictwa o niskiej intensywności" . Równolegle, stosownie do postanowień 

studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta 

Z , zatwierdzonego uchwałą Rady Miasta Z z grudnia 1999 r., 

działka położona była w strefie - "tereny otwarte o wysokim reżimie ochrony". 

Od 1 stycznia 2004 r. do 7 kwietnia 201 O r. nieruchomość ta nie była objęta 

planem zagospodarowania przestrzennego. W tym czasie, na podstawie warunków 

zabudowy, przy uwzględnieniu tzw. zasady "dobrego sąsiedztwa", możliwe było 

wzniesienie na działce nr budynku Mimo 

ustaleń studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

Miasta Z z 1999 r., na terenach zakwalifikowanych jako "tereny otwarte 

o wysokim reżimie ochrony" były wydawane warunki zabudowy dla inwestycji 

W 2005 r. skarżąca wystąpiła o ustalenie warunków zabudowy. Burmistrz 

Miasta Z , wskazując na brak zapewnionej drogi dojazdowej do 

nieruchomości, w dniu czerwca 2006 r. wydał decyzję odmowną, która została 

uchylona w toku kontroli odwoławczej. Następnie postępowanie w sprawie 

zawieszono do czasu uchwalenia mieJscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, w związku z planowanym utworzeniem parku kulturowego 

w Z Decyzja w sprawie ustalenia warunków zabudowy nie została wydana 
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do dnia utworzenia Parku Kulturowego (dalej: park kulturowy). 

Uchwała, na mocy której utworzono park kulturowy, wprowadziła liczne ograniczenia 

w sposobie zagospodarowania i korzystania z nieruchomości, w związku z czym 

skarżąca wniosła o odszkodowanie z tytułu obniżenia wartości nieruchomości, ale 

decyzją z maja 2008 r. Starosta odmówił ustalenia odszkodowania. 

W uzasadnieniu decyzji Starosta wskazał, iż brak jest dowodów, 

że faktycznie miało miejsce zmniejszenie wartości nieruchomości wskutek 

ustanowienia parku krajobrazowego, a o ostatecznym przeznaczeniu działki 

przesądzi, będący w fazie opracowania, miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego 

W tej sytuacji, w pozwie z stycznia 2009 r., skierowanym przeciwko Gminie 

Miastu Z i Skarbowi Państwa- Staroście , skarżąca zażądała 

zasądzenia na jej rzecz zł z ustawowymi odsetkami z tytułu 

odszkodowania za obniżenie wartości nieruchomości oraz zł 

z odsetkami z tytułu odszkodowania za utracone korzyści, tj. zysku z planowanej 

sprzedaży , które zamierzała wybudować na 

tej nieruchomości. 

Wyrokiem z listopada 2011 r. Sąd Okręgowy w N (dalej: Sąd 

Okręgowy) zasądził na rzecz skarżącej zł. W pozostałym zakresie 

oddalił powództwo. Zdaniem Sądu Okręgowego, od 1 stycznia 2004 r., na podstawie 

warunków zabudowy, przy uwzględnieniu zasady tzw. dobrego sąsiedztwa, możliwe 

było wybudowanie na działce budynku Warunki 

zabudowy mogły zostać wydane, ponieważ działka skarżącej nie jest położona 

w obszarze zasługującym na szczególną ochronę z uwagi na dziedzictwo kulturowe 

bądź też ochronę przyrody. Działka zlokalizowana jest stosunkowo blisko centrum 

Z , a w bezpośrednim jej sąsiedztwie znajduje się wiele budynków 

wielomieszkaniowych, także typu deweloperskiego. Sąd stwierdził, że w momencie 

zakupu nieruchomości skarżąca miała podstawy do przyjęcia, iż będzie ona mogła 

być wykorzystana w celach budowlanych, zwłaszcza że jej nabycie miało miejsce 

przed utworzeniem parku kulturowego. Zdaniem Sądu Okręgowego, to dopiero 

szczególne normy obowiązujące na obszarze parku kulturowego pozbawiły skarżącą 

możliwości wykorzystania działki w celu, w którym zamierzała go wykorzystać. 

Od powyższego wyroku apelacje wywiodły obie strony. Wyrokiem 

z kwietnia 2014 r. Sąd Apelacyjny w K (dalej: Sąd Apelacyjny) oddalił 

-5-



apelację skarżącej spółki oraz uwzględnił apelację strony pozwanej, zmieniając 

zaskarżony wyrok przez oddalenie powództwa. Sąd Apelacyjny - powoławszy się na 

dodatkową opinię biegłego - przyjął, że od 19 sierpnia 2004 r. do 28 września 

2006 r. ustalenie warunków zabudowy nie było możliwe dla inwestycji wskazanych 

we wniosku skarżącej z uwagi na niewystarczające uzbrojenie terenu. W związku 

z tym, projekt decyzji o warunkach zabudowy nie uzyskałby zgody zarządcy drogi 

gminnej. Ponadto, planowana zabudowa nie mieściła się w parametrach, cechach 

i wskaźnikach zabudowy oraz zagospodarowania terenu działek sąsiednich, 

dostępnych z tej samej drogi publicznej. Z tych względów sąd uznał, że żadne 

z zamierzeń skarżącej nie spełniało wymogów wydania pozytywnej decyzji 

o warunkach zabudowy. Wskazał ponadto, że wydanie takiej decyzji nie 

gwarantowałoby uzyskania pozwolenia na budowę, gdyż realizacja inwestycji była 

uzależniona od: wyników koniecznych badań geologiczno-gruntowych (które mogły 

wykluczyć posadowienie jakichkolwiek budynków), powodzenia poszukiwania wody 

dla zaopatrzenia inwestycji oraz od możliwości przebudowy zjazdu z drogi publicznej 

w drogę wewnętrzną. 

Od wyroku Sądu Apelacyjnego skarżąca wniosła skargę kasacyjną. Wyrokiem 

z sierpnia 2015 r. Sąd Najwyższy (dalej: SN) uchylił zaskarżony wyrok i przekazał 

sprawę Sądowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania. Wskazał, że powołanie 

przez sąd drugiej instancji jako podstawy rozstrzygnięcia art. 131 ust. 1 w związku 

z art. 129 p.o.ś. jest błędne, a zdarzenie sprawcze będące podstawą powództwa 

skarżącej ma swoje umocowanie w art. 17 u.o.z. Odesłanie do przepisów p.o.ś. 

dotyczy jedynie procedury dochodzenia odszkodowania, stosowanej odpowiednio. 

Wyrokiem z lutego 2016 r. Sąd Apelacyjny zmienił zaskarżony wyrok Sądu 

Okręgowego m.in. w ten sposób, że oddalił powództwo skarżącej co do kwoty 

zł wraz z odsetkami oraz oddalił jej apelację. Stwierdził, że "art. 17 

u.o.z. samodzielnie wskazuje zakres odpowiedzialności, a zakres jego unormowania, 

w tym brak odesłania do art. 129 ust. 1 i 2 p.o.ś. nakazują przyjąć, że ustawodawca 

wykluczył przewidziane w tym przepisie odszkodowanie za «uniemożliwienie 

korzystania w sposób zgodny z dotychczasowym korzystaniem» oraz kompensację 

szkody polegającej na «obniżeniu» jej wartości. [ ... ] przepis ten nie może stanowić 

podstawy zasądzenia odszkodowania właściciela nieruchomości za obniżenie jej 

wartości [ ... ]". W ocenie Sądu Apelacyjnego skarżąca nie wykazała szkody 
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wynikającej z udaremnienia lub ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania 

z nieruchomości, poprzez przyjęcie uchwał o utworzeniu parku kulturowego. 

Orzeczenie to stało się podstawą do wniesienia 4 lipca 2016 r. skargi 

konstytucyjnej (dalej: skarga) do Trybunału Konstytucyjnego (dalej także: TK albo 

Trybunał). Postanowieniem Trybunału Konstytucyjnego z 11 sierpnia 2016 r. 

(sygn. akt Ts 144/16) postępowanie w sprawie skargi konstytucyjnej wniesionej przez 

E sp. z o.o. zostało zawieszone ze względu na wniesioną przez 

skarżącą spółkę skargę kasacyjną do Sądu Najwyższego na wyrok Sądu 

Apelacyjnego w K z lutego 2016 r. W jej wyniku Sąd Najwyższy 

postanowieniem z kwietnia 2017 r odmówił przyjęcia skargi kasacyjnej do 

rozpoznania ze względu na brak uzasadnienia. 

W związku z zakończeniem postępowania przed Sądem Najwyższym 

w sprawie rozpoznania skargi kasacyjnej firmy E sp. z o.o. 

zawieszone postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym zostało wznowione. 

Zarządzeniem sędziego Trybunału Konstytucyjnego z 5 września 2017 r, sygn. akt 

Ts 144/16, skarżąca została wezwana do usunięcia braków formalnych skargi 

konstytucyjnej poprzez dokładne wskazanie, jakie prawa lub wolności skarżącej, 

wynikające z powołanych w charakterze wzorców kontroli art. 32 w związku z art. 21 

ust. 1 i 2 w związku z art. 64 w związku z art. 2 Konstytucji, zostały naruszone. 

Skarżąca została także wezwana do dokładnego wyjaśnienia, w jaki sposób art. 17 

u.o.z. narusza konstytucyjne prawa i wolności skarżącej. W wykonaniu wezwania 

Trybunału Konstytucyjnego skarżąca pismem 14 września 2017 r. przesłała 

uzupełnienie braków formalnych skargi konstytucyjnej z 4 lipca 2016 r. (dalej: 

uzupełnienie skargi). 

2. Skarżąca wnosi o stwierdzenie, że art. 17 ust. 2 u.o.z. w zakresie, w jakim 

"różnicuje zakres kompensacji w przypadku; gdy do ograniczenia praw tożsamych 

przedmiotowo dochodzi w różny sposób, a to poprzez brak bezpośredniego 

odesłania z tego przepisu do art. 129 ustawy prawo ochrony środowiska, co 

powoduje wyłączenie prawa domagania się pokrycia szkody za «uniemożliwienie 

korzystania w sposób zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomości» 

oraz kompensację szkody obejmującej «obniżenie (zmniejszenie) jej wartości» 

będących skutkiem utworzenia parku kulturowego w rozumieniu tej ustawy, jest 

niezgodny z art. 32 (wskazującym że wszyscy są wobec prawa równi) w zw. z art. 21 
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ust. 1 i 2 (przewidującym prawo ochrony własności oraz prawo do słusznego 

odszkodowania w przypadku wywłaszczenia) w zw. z art. 64 (przewidującym ochronę 

prawa własności) w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 

(gwarantującym, iż Rzeczpospolita jest demokratycznym państwem prawnym)" 

(skarga, s. 2). 

Zarzuca kwestionowanemu przepisowi, że naruszył jej konstytucyjne prawo 

własności określone w art. 64 Konstytucji oraz prawo do słusznego odszkodowania 

w przypadku wywłaszczenia/ograniczenia własności, które na mocy art. 21 ust. 1 i 2 

podlega konstytucyjnej ochronie w Rzeczypospolitej Polskiej, a także prawo do 

równego traktowania przez władze publiczne, zagwarantowane wart. 32 Konstytucji 

(uzupełnienie skargi, s. 2). 

Zdaniem skarżącej "pozbawienie właściciela nieruchomości możliwości 

korzystania z prawa własności, dokonane czynnościami organów administracji 

publicznej jest faktycznie odjęciem lub ograniczeniem prawa rozporządzania 

nieruchomością, mającą wszelkie cechy jej wywłaszczenia, któremu powinno jednak 

- zgodnie z art. 21 oraz art. 64 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie -towarzyszyć 

słuszne odszkodowanie (uzupełnienie skargi, s. 3). 

W ocenie skarżącej, wynikający z art. 17 u.o.z. mechanizm mający zapewnić 

odszkodowanie dla właścicieli nieruchomości objętych rygorami utworzenia parku 

narodowego - poprzez brak odesłania do art. 129 p.o.ś.) - zawęził obowiązek 

odszkodowawczy wyłącznie do stanów, w których wprowadzone ograniczenia limitują 

dotychczasowy sposób korzystania z nieruchomości. W ocenie skarżącej, przepisem 

tym wyłączono zatem możliwość domagania się rekompensaty za obniżenie wartości 

nieruchomości i za uniemożliwienie korzystania z nieruchomości w sposób zgodny 

z dotychczasowym przeznaczeniem, które przewidziane właśnie w art. 129 p.o.ś. , 

jak również w art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz. U. z 2018 r., poz. 1945; dalej: u.p.z.p.). Zatem z uwagi na brzmienie art. 17 

ust. 2 u.o.z. obowiązek naprawienia szkody na skutek ustanowienia zakazów 

i ograniczeń, o których mowa w art. 17 ust. 1 u.o.z. ma się odnosić wyłącznie do 

udaremnienia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości i nie obejmuje 

rekompensaty za uniemożliwienie korzystania w sposób zgody z dotychczasowym 

przeznaczeniem nieruchomości oraz nie daje podstaw do kompensacji szkody 

obejmującą obniżenie (zmniejszenie jej wartości). 
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Skarżąca podnosi, że taki sposób ukształtowania praw (a raczej sposób ich 

ograniczenia) jest sprzeczny z Konstytucją i narusza prawo własności oraz prawo do 

uzyskania słusznego odszkodowania za wywłaszczenie/ ograniczenie prawa 

własności. Skarżąca bowiem została pozbawiona szansy uzyskania pozwolenia na 

budowę, tj. uniemożliwiono jej wzniesienia na nabytych gruncie budynków, co było 

jedynym celem korzystania z posiadanego prawa własności (uzupełnienie skargi, 

s. 4-5). 

Ponadto skarżąca wskazuje, że wynikający z art. 17 ust. 2 u.o.z. mechanizm 

odszkodowawczy, który nie obejmuje rekompensaty za uniemożliwienie korzystania 

w sposób zgody z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomości oraz nie daje 

podstaw do kompensacji szkody obejmującej obniżenie (zmniejszenie jej wartości) 

godzi w prawo do równego traktowania przez władze publiczne. Porównuje sytuację 

właścicieli nieruchomości, z której korzystanie zostało ograniczone na skutek innych 

przepisów. Jak wskazuje, zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jeżeli, w związku 

z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmianą, korzystanie z nieruchomości 

lub jej części w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym 

przeznaczeniem stało się niemożliwe bądź istotnie ograniczone, właściciel może 

żądać odszkodowania za poniesioną rzeczywistą szkodę. Tymczasem w przypadku 

ograniczenia korzystania z nieruchomości w sposób zgodny z dotychczasowym 

przeznaczeniem będącego skutkiem wprowadzenia parku kulturowego w oparciu 

o ustawę o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, właścicielowi nieruchomości 

rekompensata nie przysługuje. "Powyższe zróżnicowanie ochrony prawnej obywateli 

w de facto identycznych sytuacjach biorąc pod uwagę wywołane skutki, a które 

różnią się jedynie podstawą prawną zdarzenia stanowiących u nich uszczerbek 

majątkowy, godzi w konstytucyjne prawo do równego traktowania przez władze 

publiczną" (uzupełnienie skargi, s. 6-7). 

III. Analiza formalnoprawna 

1 . W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunału Konstytucyjnego 

można odnaleźć liczne wypowiedzi wskazujące na szczególny charakter skargi 

konstytucyjnej jako środka służącego wyeliminowaniu z systemu prawnego 

unormowań sprzecznych z przepisami Konstytucji wyrażającymi wolności lub prawa. 

Dopuszczalność jej wniesienia i merytorycznego rozpoznania jest uzależniona od 
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spełnienia przesłanek wynikających z art. 79 ust. 1 Konstytucji i z art. 77- 80 ustawy 

z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed Trybunałem 

Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK). W związku z tym, 

że spełnienie tych warunków podlega kontroli Trybunału Konstytucyjnego na każdym 

etapie postępowania, przed przystąpieniem do analizy merytorycznej należy 

rozważyć, czy w sprawie zostały spełnione wszystkie przesłanki warunkujące 

dopuszczalność skargi konstytucyjnej . 

2. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji podstawę skargi konstytucyjnej może 

stanowić tylko naruszenie tych norm ustawy zasadniczej, które są źródłami wolności 

lub praw podmiotowych jednostki. Na postawie powyższego postanowienia ustawy 

zasadniczej oraz przepisów ustawy o TK należy przyjąć, że skarga konstytucyjna jest 

dopuszczalna tylko pod warunkiem spełnienia łącznie następujących przesłanek. 

Po pierwsze - zaskarżony przepis powinien być podstawą prawną ostatecznego 

orzeczenia sądu lub organu administracji publicznej, wydanego w indywidualnej 

sprawie skarżącego. Po drugie - orzeczenie to ma pociągać za sobą naruszenie 

wskazanych w skardze konstytucyjnych wolności lub praw przysługujących 

skarżącemu. Po trzecie - źródłem naruszenia powinna być normatywna treść 

kwestionowanych przepisów, zaś sposób naruszenia powinien być wskazany przez 

samego skarżącego w uzasadnieniu wnoszonej skargi. 

Naruszenie wolności i praw, o których mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji, 

ze względu na przyjęty model skargi konstytucyjnej, polega na tym, że to ustawa lub 

inny akt normatywny ingerują w prawa i wolności jednostki, a nie orzeczenie sądu lub 

decyzja organu państwowego, choć jednostka nie mogłaby wnieść skargi, gdyby 

pośrednio nie kwestionowała orzeczenia lub decyzji kształtującej jej sytuację prawną. 

Na tej podstawie skarżący formalnie skarży akt normatywny, ale jednak dokonuje 

tego ze względu na niekorzystny dla siebie wyrok sądu, u którego podstaw wydania 

leżała ustawa (lub inny akt normatywny). 

Orzeczeniem, z wydaniem którego skarżąca wiąże naruszenie 

przysługujących jej praw konstytucyjnych, jest wyrok z lutego 2016 r. Sądu 

Apelacyjnego w K , którym zmienił zaskarżony wyrok sądu pierwszej instancji 

oddalając powództwo w stosunku do pozwanego, w zakresie zasądzonej kwoty 

odszkodowania. Sąd Apelacyjny przyjął stanowisko, zgodnie z którym podjęcie 

uchwały o utworzeniu parku kulturowego nie daje właścicielowi nieruchomości 
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wchodzącej w jego skład podstaw do odszkodowania za uniemożliwienie korzystania 

w sposób zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomości oraz nie daje 

podstaw do kompensacji szkody obejmującą obniżenie jej wartości. 

3. Na tle przesłanek dopuszczalności skargi konstytucyjnej określonych 

wart. 79 ust. 1 Konstytucji należy poczynić szerszą analizę formalnoprawną sprawy. 

Jak już zostało wspomniane, signum speciticum skargi konstytucyjnej jest jej funkcja 

środka ochrony dla praw i wolności jednostki. Taka rola skargi determinuje zarówno 

konstytucyjne, jak i ustawowe przesłanki uruchomienia za jej pomocą kontroli 

konstytucyjności norm oraz merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez Trybunał 

Konstytucyjny. Zasadnicze znaczenie ma wymaganie, aby na podstawie 

kwestionowanego w skardze przepisu zapadło ostateczne orzeczenie naruszające 

konstytucyjne wolności lub prawa skarżącego. Przesądza to o konieczności istnienia 

merytorycznego związku między treścią kontestowanej normy, rozstrzygnięciem 

podjętym na jej podstawie oraz naruszeniem konstytucyjnych praw lub wolności. 

Ujmując tę kwestię a rebours, przedmiotem skargi konstytucyjnej może być przepis, 

którego brak w systemie prowadziły - lub mógłby doprowadzić - do tego, 

że rozstrzygnięcie sprawy skarżącego byłoby inne (zob. J. Trzciński, M. Wiącek 

[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, tom 

11, Warszawa 2016, komentarz do art. 79, s. 912). 

W świetle realiów niniejszej sprawy, dla kwalifikacji dopuszczalności 

merytorycznego orzekania w niej Trybunału relewantne znaczenie ma ocena 

realizacji przesłanki istnienia osobistego interesu skarżącej. W myśl ustaleń 

Trybunału, opartych wprost na art. 79 Konstytucji, "Z uwagi na jednostkowy, 

subsydiarny i nadzwyczajny charakter skargi konstytucyjnej jako środka zaskarżenia, 

naruszenie nie może być potencjalne, ale musi mieć charakter osobisty, bezpośredni 

i aktualny. W przeciwnym razie skarga konstytucyjna przekształciłaby się w actio 

popularis, a tego w żadnym razie nie przewiduje art. 79 Konstytucji" (postanowienie 

TK z 14 maja 2013 r., sygn. akt SK 19/11 oraz przywołana tam literatura; zob. także 

J. Trzciński, M. Wiącek, op. cit., s. 893; L. Bosek, M. Wild [w:] Konstytucja RP. Tom/. 

Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz do 

art. 79, s. 184 7). 

Biorąc pod uwagę przywołane warunki dopuszczalności skargi konstytucyjnej, 

należy uznać, że nie znajduje ona uzasadnienia. W realiach sprawy SK 31/18 brak 

-11-



jest podstaw, aby twierdzić, że orzeczenie przez Trybunał Konstytucyjny ewentualnej 

sprzeczności art. 17 ust. 2 u.o.z. z Konstytucją doprowadzi do ochrony konstytucyjnie 

gwarantowanych praw i wolności skarżącej. 

4. Uzasadnienie takiego twierdzenia wymaga szerszego odniesienia się do 

stanu faktycznego i prawnego skarżącej. 

Utworzenie parku kulturowego jest jedną z form ochrony zabytków, którą 

wskazuje ustawodawca w art. 7 u.o.z. Powoływany jest do życia w celu ochrony 

krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyróżniających się krajobrazowo terenów 

z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej 

i osadniczej (art. 16 ust. 1 u.o.z.). W związku z tym może on obejmować swoim 

zasięgiem nie tylko poszczególne elementy krajobrazu o walorach historycznych 

i kulturowych, lecz także cały krajobraz kulturowy, w skład którego wchodzą zarówno 

zabytki nieruchome charakterystyczne dla miejscowej tradycji budowlanej 

i osadniczej, jak również inne elementy tworzące spójną całość (zob. wyrok NSA 

z 4 kwietnia 2007, sygn. akt 11 OSK 7/07). Zgodnie z art. 3 pkt 14 u.o.z. pod pojęciem 

krajobrazu kulturowego należy rozumieć postrzeganą przez ludzi przestrzeń, 

zawierającą elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie ukształtowaną 

w wyniku działania czynników naturalnych i działalności człowieka. Powołanie parku 

kulturowego przebiega według procedury określonej w ustawie o ochronie zabytków. 

Zgodnie z art. 16 ust. 1a u.o.z. rada gminy najpierw ogłasza w prasie miejscowej 

oraz przez obwieszczenie, a także w sposób zwyczajowo przyjęty w danej 

miejscowości, o podjęciu prac nad utworzeniem parku kulturowego, określając formę, 

miejsce i termin składania wniosków dotyczących projektu uchwały o utworzeniu 

parku kulturowego, nie krótszy jednak niż 21 dni od dnia ogłoszenia. Decyzja 

o utworzeniu parku kulturowego podejmowana jest w drodze uchwały rady gminy 

(względnie uchwały dwóch lub więcej gmin albo związku gmin, jeśli park kulturowy 

położony ma być na ich obszarze). Uchwała o utworzeniu parku kulturowego 

ze względu na swoje cechy (powszechne obowiązywanie) stanowi akt prawa 

miejscowego publikowany w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Działania organów 

gminy wymagają w tym zakresie uzgodnienia (opinii) z wojewódzkim konserwatorem 

zabytków. Uchwała gminy wskazuje nazwę parku, jego granice, sposób ochrony, 

a także zakazy i ograniczenia na nim występujące (art. 16 ust. 2 u.o.z.). Zakazy 

i ograniczenia, które mogą być ustanowione na terenie parku kulturowego lub jego 
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części dotyczą: 1) prowadzenia robót budowlanych oraz działalności przemysłowej, 

rolniczej, hodowlanej, handlowej lub usługowej; 2) zmiany sposobu korzystania 

z zabytków nieruchomych; 3) umieszczania tablic, napisów, ogłoszeń reklamowych 

i innych znaków niezwiązanych z ochroną parku kulturowego, z wyjątkiem znaków 

drogowych i znaków związanych z ochroną porządku i bezpieczeństwa publicznego; 

4) zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury; 5) składowania lub 

magazynowania odpadów (art. 17 ust. 1 u.o.z.). W obrębie parku kulturowego mogą 

być wyznaczane strefy, np. obejmujące tereny otwarte oraz zainwestowane. 

Odpowiednio sposób gospodarowania na nich może być różny. Z powstaniem parku 

kulturowego wiążą się także dodatkowe obowiązki organów jednostki samorządu 

terytorialnego. Dla obszarów, na których utworzono park kulturowy, sporządza się 

obowiązkowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6 

u.o.z.). 

Uchwała rady gminy o ustanowieniu parku kulturowego, będąca aktem prawa 

miejscowego, wprowadza do porządku prawnego nowe reguły odpowiedniego 

postępowania. W związku z tym podlega ona zaskarżeniu na podstawie art. 101 

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 506). 

Zgodnie z tym przepisem każdy, kogo interes prawny został naruszony, może po 

uprzednim wezwaniu gminy do usunięcia naruszenia prawa złożyć skargę na 

uchwałę do sądu administracyjnego. Właściciel lub użytkownik wieczysty działki ma 

legitymację skargową do zaskarżenia do sądu administracyjnego uchwały rady 

gminy, która ogranicza jego konstytucyjną i ustawową swobodę korzystania 

i dysponowania swą nieruchomością. 

W przypadku ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości na skutek 

ustanowienia zakazów i nakazów stosuje się odpowiednio przepisy art. 131-134 

p.o.ś.. Stanowią one podstawę do roszczenia odszkodowawczego mającego 

charakter cywilnoprawny. Roszczenia powstają, gdy w związku z ograniczeniem 

sposobu korzystania z nieruchomości na skutek utworzenia parku kulturowego jej 

właściciel poniósł szkodę. Postępowanie w przedmiocie ustalenia wysokości 

odszkodowania z tytułu ograniczeń w sposobie korzystania z nieruchomości 

w związku z ochroną zasobów środowiska ma charakter dwuetapowy. Na żądanie 

poszkodowanego starosta ustala w drodze decyzji administracyjnej odszkodowanie 

(art. 131 ust. 1 p.o.ś.) Decyzja starosty w przedmiocie odszkodowania jest 

ostateczna, tj. kończy postępowanie administracyjne, co oznacza, że żadnej ze stron 
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nie przysługuje od niej odwołanie do organu wyższej instancji, a sąd administracyjny 

nie jest organem właściwym do rozpoznawania skargi (zob. wyroki Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z: 19 marca 1997 r, sygn. akt IV S.A. 1170/95; 7 stycznia 2000, 

sygn. akt III SAB 58/98). Osoba niezadowolona z wysokości odszkodowania może 

w terminie 30 dni od doręczenia decyzji, albo w terminie 3 miesięcy w przypadku 

bezczynności starosty w wydaniu decyzji, wnieść powództwo do sądu powszechnego 

(art. 131 ust. 2 p.o.ś.). Odszkodowania wypłaca gmina (art. 134 ust. 1 p.o.ś.), a ich 

wysokość ustalana jest w oparciu o opinię rzeczoznawcy majątkowego (art. 133 

p.o.ś). Poszkodowany ma prawo żądać wykupu przez gminę nieruchomości, której 

dotyczą ograniczenia i zakazy. Wykup odbywa się na zasadach określonych 

w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami 

(Dz. U. z 2018 r. poz. 121 50; dalej: u.g.n., ustawa o gospodarce 

nieruchomościami). 

Należy zauważyć, że ustawodawca odsyłając w kwestionowanym przepisie 

art. 17 ust. 2 u.o.z. do art. 131-134 p.o.ś. ograniczył odszkodowanie jedynie do 

następstw zmiany dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości (na co 

wskazuje SN w wyrokach z: 25 czerwca 2015 r., sygn. akt III CSK 381/14 oraz 

sierpnia 2015 r. sygn. akt ), a w konsekwencji nie obejmuje innych 

uprawnień właściciela ani kompensaty obniżenia wartości nieruchomości 

i utraconych korzyści, odpowiadających potencjalnemu zyskowi, nieosiągniętemu na 

skutek niezrealizowania planowanej inwestycji. Przy określeniu zasad 

odszkodowania w art. 17 ust. 2 u.o.z. brak jest także odesłania do art. 129 p.o.ś., 

który przewiduje odszkodowanie obejmujące nie tylko rzeczywiste straty, lecz także 

szkody powstałe na skutek obniżenia wartości nieruchomości. Pojęcie "ograniczenie 

sposobu korzystania z nieruchomości' w rozumieniu art. 17 u.o.z. zostało 

zdefiniowane przez Sąd Najwyższy w wyroku z 25 czerwca 2015 r., sygn. akt III CSK 

381/14 jako "takie wkroczenie w prawo własności, które w chwili wejścia w życie 

uchwały o utworzeniu parku kulturowego zmieniło zakres użytkowania nieruchomości 

w sposób całkowity (zakazy) lub częściowy (ograniczenia). Sąd Najwyższy dodał, 

że wykładnia językowa art. 17 u.o.z., a w szczególności zwrotu "na skutek 

ustanowienia zakazów i ograniczeń" wskazuje, że źródłem ograniczeń musi być 

każdorazowo treść uchwały oraz, że obejmują one następstwa zarówno całkowitego 

jak i częściowego wkroczenia w zakres prawa własności powodującego 

"ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości", jaki istniał i był dopuszczalny 
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w chwili wejścia w życie uchwały. W związku z tym przewidziany w kwestionowanym 

przepisie obowiązek naprawienia szkody dotyczy jedynie następstw zmiany 

dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości i nie obejmuje innych 

uprawnień właściciela ani kompensaty obniżenia wartości nieruchomości 

i utraconych korzyści, odpowiadających potencjalnemu zyskowi, nieosiągniętemu na 

skutek niezrealizowania planowanej inwestycji. Sąd Najwyższy wskazuje, że art. 17 

u.o.z. samodzielnie wskazuje zdarzenie sprawcze i zakres odpowiedzialności, 

a odesłanie do art. 131-134 p.o.ś. wymaga odpowiedniego zastosowania. Klauzula 

"odpowiedniego odesłania" oznacza bowiem, że w uwzględnieniu istoty danej 

instytucji prawnej część wskazanych przepisów jej bezpośrednio niedotyczących 

stosuje się wprost, bez modyfikacji i zabiegów interpretacyjnych, część pośrednio, 

z uwzględnieniem konstrukcji, istoty, odrębności, a część w żadnym zakresie. 

W ocenie Sądu Najwyższego, odesłanie do art. 131-134 p.o.ś. dotyczy jedynie 

przepisów regulujących dwuetapowy, tj. administracyjno-sądowy sposób 

dochodzenia odszkodowania, zasady i tryb żądania wykupu nieruchomości, 

podmioty zobowiązane do wypłaty odszkodowania oraz zasady ustalenia wysokości 

odszkodowania i wartości nieruchomości, odwołując się w tym przedmiocie do 

ustawy o gospodarce nieruchomościami, które także mogą być stosowane 

odpowiednio. Wyraźny brak odesłania do art. 129 p.o.ś. nakazuje przyjąć, że taka 

była wola ustawodawcy. Nie powstaje w ten sposób luka prawna, która dawałaby 

podstawy do zastosowania wykładni rozszerzającej bądź analogii. Wskazany wyżej 

zakres normowania art. 17 ust. 2 u.o.z. natomiast samodzielnie daje podstawy do 

określenia materialnych przesłanek odszkodowania. Sąd Najwyższy wyraźnie 

zaznaczył, że obowiązek naprawienia szkody na skutek ustanowienia zakazów 

i ograniczeń, o których mowa wart. 17 ust. 1 u.o.z., odnosi się jedynie do sposobu 

korzystania z nieruchomości. Ustalenie zakresu szkody następuje poprzez 

porównanie stanu rzeczy (tu: obejmującego "sposób korzystania z nieruchomości") 

istniejącego w okresie przed i po wejściu w życie uchwały o utworzeniu parku oraz 

dokonanie oceny czy doszło do jego zmiany in minus poprzez "ograniczenie". Tak 

rozumiana szkoda polega na uszczerbku majątkowym w postaci straty doznanej 

przez właściciela w tej dacie. Treść kwestionowanego przepisu nie uzasadnia 

przyjęcia, że stanowi on podstawę dalszej kompensacji obejmującej zmianę zakresu 

innych uprawnień właściciela objętych art. 140 k.c., oraz uwzględniania, obok 

wskazanej straty rzeczywistej (damnum emergens), także utraconych korzyści 
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(lucrum cessans) opowiadających potencjalnemu zyskowi nieosiągniętemu 

w przyszłości wobec niezrealizowania jakiegokolwiek planowanego zadania 

inwestycyjnego. Powyższe stanowisko zostało powtórzone w wyroku Sądu 

Najwyższego z sierpnia 2015 r. w sprawie o sygnaturze akt 

Podobny podgląd wyrażany jest w literaturze przedmiotu. Przewidziany na 

gruncie przepisów ustawy o ochronie przyrody mechanizm odszkodowawczy nie 

obejmuje tzw. szkody ewentualnej, w doktrynie prawa identyfikowanej z utratą 

pewnej szansy uzyskania określonej korzyści majątkowej, a nie z utratą samej 

korzyści (W. Czachórski, Zobowiązania. Zarys wykładu, Warszawa 1995, s. 78; 

P. Sobolewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa 2018, 

komentarz do art. 361, Legalis, teza 62). W prawie polskim brak jest jakichkolwiek 

podstaw uznania, że taka szkoda ewentualna podlega naprawieniu. Szkoda musi być 

realnie poniesionym uszczerbkiem, a nie może mieć jedynie charakteru 

potencjalnego. 

Należy zauważyć, że istota podniesionego przez skarżącą zarzutu sprowadza 

się do tego, że ustawodawca zbyt wąsko określił zakres odszkodowania, różnicując 

w ten sposób sytuację właścicieli nieruchomości. Odszkodowanie przewidziane na 

podstawie art. 17 ust. 2 u.o.z. daje podstawę do odszkodowania "jedynie" z tytułu 

ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości. Skarżąca 

postuluje rozszerzenie zakresu unormowania zawartego w art. 17 ust. 2 u.o.z. 

o roszczenie odszkodowania przysługującego na gruncie przepisów ustawy 

o ochronie przyrody. Zgodnie z art. 129 ust. 1 p.o.ś.: "Jeżeli w związku 

z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomości korzystanie z niej lub z jej 

części w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem 

stało się niemożliwe lub istotnie ograniczone, właściciel nieruchomości może żądać 

wykupienia nieruchomości lub jej części". Natomiast w ust. 2 tego przepisu 

ustawodawca dodaje: "W związku z ograniczeniem sposobu korzystania 

z nieruchomości jej właściciel może żądać odszkodowania za poniesioną szkodę; 

szkoda obejmuje również zmniejszenie wartości nieruchomości". Wynika z tego, 

że art. 129 ust. 1 p .o. ś. dotyczy ograniczeń, uniemożliwiających lub istotnie 

ograniczających korzystanie z nieruchomości, które muszą zostać stwierdzone 

w kontekście dotychczasowego sposobu korzystania lub dotychczasowego 

przeznaczenia. Stwierdzenie zaistnienia wymienionych przesłanek uprawnia do 

wystąpienia z roszczeniem o wykup nieruchomości. Przy roszczeniu o wykup 
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nieruchomości nie budzi wątpliwości zatem możliwość powoływania się przez 

poszkodowanego na ograniczenia nie tylko w dotychczasowym faktycznym sposobie 

korzystania z nieruchomości, ale także w potencjalnym sposobie korzystania jako 

tym, którego mógł on oczekiwać, wnioskując z określonego przeznaczenia 

nieruchomości w planie zagospodarowania przestrzennego nieruchomości 

(zob. W. Skarżyńska, [w:] Ustawa - Prawo ochrony środowiska. Komentarz, 

red. J. Jendrośka, Wrocław 2001, komentarz do art. 129, s. 447). Natomiast art. 129 

ust. 2 p.o.ś. stanowi podstawę do wystąpienia z roszczeniem o odszkodowanie bez 

precyzowania stopnia ograniczenia oraz jego odniesienia do aktualnego sposobu 

korzystania lub przeznaczenia terenu (zob. M. Pchałek [w:] Prawo ochrony 

środowiska. Komentarz, red. M. Górski, M. Pchałek, W. Radecki, Warszawa 2019, 

komentarz do art. 129, Legalis, tezy 9-15). Przewiduje natomiast odszkodowanie 

z tytułu zmniejszenia wartości nieruchomości. W ten sposób art. 129 ust. 1 i ust. 2 

p.o.ś. daje podstawę do roszczeń odszkodowawczych, które są dużo korzystniejsze 

w porównaniu do przewidzianych w art. 17 ust. 2 u.o.z., gdyż mogą wynikać także 

z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomości zgodnego z dotychczasowym 

przeznaczeniem oraz obejmują utratę wartości nieruchomości. 

5. Przenosząc poczynione ustalenia na realia niniejszej sprawy, należy 

przypomnieć, że istotą problemu konstytucyjnego zdiagnozowanego przez skarżącą 

było to, że ustawodawca odsyłając w kwestionowanym przepisie art. 17 ust. 2 u.o.z. 

do art. 131-134 p.o .ś. ograniczył odszkodowanie jedynie do następstw zmiany 

dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomości. W ocenie skarżącej, 

roszczenie uwzględniające także następstwa ograniczenia korzystania 

z nieruchomości zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem Oakie jest możliwe na 

gruncie art. 129 ust. 1 i ust. 2 p.o.ś.) in casu umożliwiłoby uzyskanie rekompensaty 

za niemożność przeprowadzenia planowanej przez nią inwestycji. Stan faktyczny 

i prawny ustalony w sprawie dowodzi jednak, że "dotychczasowe przeznaczenie" 

nieruchomości nr tj. przed wejściem w życie uchwały ustanawiającej utworzenie 

parku kulturowego, nie dawało podstaw do przeprowadzenia zabudowy według 

projektu skarżącej. 

Ustalenie przeznaczenia terenu oraz określenie sposobów zagospodarowania 

warunków zabudowy terenu wynika z miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, a w przypadku jego braku z decyzji o warunkach zabudowy 
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i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p.). W odniesieniu do działki 

nr oznacza to, że do 31 grudnia 2003 r., gdy obowiązywał poprzedni miejscowy 

plan ogólny zagospodarowania przestrzennego Miasta Z , zasadnicza jej 

część leżała w strefie ochrony krajobrazu i powiązań wizualnych oraz w strefie 

podstawowej ochrony wartości kulturowych. Tylko niewielki jej fragment był terenem 

mieszkalnym o niskiej zabudowie. Utrata mocy miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego nie oznacza możliwości realizacji 

w nieograniczony sposób "abstrakcyjnego modelu prawa własności11 oraz że "prawo 

własności wróciło do pierwotnej, niczym nie ograniczonej postaci11
• Nieruchomość 

objęta dotąd planem zagospodarowania nie zmienia swego przeznaczenia z datą 

utraty jego mocy (zob. wyroki Sądu Najwyższego z: 8 stycznia 2009 r., sygn. akt 

l CNP 82/08; 13 czetwca 2013 r., sygn. akt IV CSK 680/12). Jak zauważa Sąd 

Najwyższy w wyroku z 25 czerwca 2015 r. w sprawie III CSK 381/14, "uzyskania 

pozwolenia na budowę niezbędne jest bowiem wcześniejsze uzyskanie swoistej 

promesy jego wydania w postaci decyzji o warunkach zabudowy, która w oparciu 

o obowiązujące przepisy rozstrzyga o dopuszczalności realizacji określonego rodzaju 

inwestycji na danym terenie ponadto określa warunki i szczegółowe zasady 

zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy". Dokumentem, który określał główne 

kierunki rozwoju przestrzennego Miasta Z było studium uwarunkowań 

i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta Z (dalej: studium), 

które obowiązywało (od grudnia 1999 r.) także po ustaniu obowiązywania 

miejscowego planu ogólnego zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z jego 

ustaleniami działka nr była położona w strefie terenów otwartych o wysokim 

reżimie ochrony. 

Studium jest podstawowym dokumentem kreującym politykę przestrzenną 

gminy (art. 9 u.p.z.p.). Obok miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

jest aktem planowania przestrzennego i w systemie planistycznym zaliczane jest do 

aktów planowania ogólnego. Nie jest aktem prawa miejscowego, a więc nie zawiera 

przepisów powszechnie obowiązujących i nie może być podstawą do wydania 

decyzji administracyjnych. Ma jednak charakter aktu kierownictwa wewnętrznego, 

obowiązującego w systemie organów gminy. Ustalenia studium są wiążące dla 

organów gminy (wójta, burmistrza, prezydenta miasta) przy sporządzaniu 

miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego i służy koordynacji ustaleń 

tych planów (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Oznacza to, że zapisy planu zagospodarowania 
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przestrzennego nie mogą doprowadzić do modyfikacji kierunków zagospodarowania 

przestrzennego studium lub też z tego zagospodarowania wykluczyć (zob. wyrok 

Wojewódzkiego Sądu Apelacyjnego w Gliwicach z 11 lutego 2008 r., sygn. akt 

Ił SA/GI 817/06, wyrok NSA z 3 sierpnia 2007 r., sygn. akt OSK 614/04). W związku 

z tym, ustalona w studium koncepcja przestrzenna gminy nie pozostawała bez 

znaczenia dla uzyskania warunków zabudowy i zagospodarowania terenu, w okresie 

nieobowiązywania na obszarze Miasta Z miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Uwzględniając zatem obydwa dokumenty nie 

można uznać, że działka nr była przeznaczona do zabudowy 

Co więcej, jeżeli na danym terenie brak miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego właściwym dokumentem planistycznym jest 

decyzja o warunkach zabudowy. Wydanie takiej decyzji jest możliwe jedynie w razie 

spełnienia wymogów szczegółowo oznaczonych wart. 61 u.p.z.p., do których należy 

m.in. tzw. zasada dobrego sąsiedztwa (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), wyznaczająca 

punkt odniesienia do ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy (por. wyrok 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z 16 stycznia 2015 r., Ił OSK 222/14) oraz 

dostęp do drogi publicznej (art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Są one sprecyzowane 

w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie 

sposobu ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy i zagospodarowania 

terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

(Dz.U. Nr 164, poz. 1588), wydanym na podstawie delegacji ustawowej zawartej 

w art. 61 ust. 6 i 7 u.p.z.p. Stan faktyczny sprawy wskazuje, że planowana inwestycja 

tych warunków nie spełniała. 

Zakres odszkodowania jest ustalany w oparciu o obiektywne przesłanki i nie 

może być ustalany w odniesieniu do indywidualnych zamierzeń inwestycyjnych 

właściciela (zob. wyrok SN z 25 czerwca 2015 r., sygn. akt III CSK 381/14), 

kwalifikowanych jako utracone korzyści. Jedyną zmianą, którą spowodowała decyzja 

o utworzeniu parku kulturowego w niniejszej sprawie była niemożność uzyskania 

decyzji o warunkach zabudowy, uzależniającej przeprowadzenie inwestycji 

budowlanej. Jak pokazują ustalenia stanu prawnego i faktycznego sprawy żadne 

z zamierzeń skarżącej nie spełniało wymogów wydania pozytywnej decyzji 

o warunkach zabudowy. Przykładowo wskazać można na charakter zabudowy, który 

nie odpowiadał istniejącej zabudowie działek sąsiednich nie pozwalał na 
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uwzględnienie zasady dobrego sąsiedztwa. Świadczą o tym ustalenia biegłej, której 

kompetencje nie zostały zakwestionowane przez Sąd Najwyższy, który w wyroku 

z sierpnia 2015 r. wypowiedział się w tej kwestii, odnosząc się do zarzutu 

skarżącej oparcia ustaleń faktycznych na wnioskach pochodzących z opinii biegłej 

o specjalności nieodpowiadającej przedmiotowej opinii. Ponadto, wskazana przez 

skarżącą wartość nieruchomości szacowana przed wejściem w życie uchwały 

o utworzeniu parku kulturowego opiera się na założeniu, że działka ma charakter 

budowlany i dopuszczalne jest w jej granicy prowadzenie inwestycji budowlanych 

w zakresie budownictwa Jak wykazują 

ustalenia w przedmiocie wymagań przestrzennych Miasta Z , wniosek taki 

nie był uzasadniony. 

Słuszność tego poglądu potwierdza sentencja wyroku Sądu Apelacyjnego 

w K z kwietnia 2014 r., w którym sąd ten wprawdzie przyjął błędną 

podstawę prawną w stosunku do istniejącego stanu faktycznego, powołując się na 

art. 131 ust. 1 w związku z art. 129 p.o.ś . , ale odpowiada ona treści postulatu 

skarżącej o rozszerzenie zakresu odszkodowania o warunki przewidziane w art. 129 

p.o.ś. Jednak nawet wówczas Sąd Apelacyjny w K wskazał na brak podstaw 

do zasądzenia odszkodowania za zmniejszenie wartości nieruchomości. Dowodzi to, 

że w sytuacji skarżącej o możliwości otrzymania przez nią odszkodowania przesądza 

w pierwszej kolejności nie tyle treść skarżonego przepisu, co uwarunkowania 

wynikające z przepisów prawa miejscowego oraz okoliczności faktycznych. 

6. Uwzględniając poczynione ustalenia, w opinii Sejmu, trudno mówić 

o istnieniu osobistego interesu prawnego skarżącej w rozstrzygnięciu merytorycznym 

sprawy. Jak bowiem wywiódł Trybunał Konstytucyjny, o aktualizacji tej przesłanki 

rozpatrzenia skargi konstytucyjnej można wnioskować, "jeżeli w przypadku 

uwzględnienia skargi konstytucyjnej dojdzie do «faktycznej ochrony konstytucyjnych 

praw lub wolności» skarżącego (postanowienie TK z 21 września 2006 r., sygn. akt 

SK 1 0/06). W ocenie TK bowiem wymaga "rozważenia określenie skutków 

potencjalnego pozytywnego (dla skarżącego) rozstrzygnięcia Trybunału: czy 

przynieść ono może skarżącemu możliwość ochrony jego konstytucyjnie 

gwarantowanych praw lub wolności?". W sytuacji, w której skarga konstytucyjna nie 

wpłynie na sferę praw i wolności skarżącego, należy przyjąć niedopuszczalność 

skargi (przywołane wcześniej postanowienie TK z 21 września 2006 r.). 
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W realiach niniejszej sprawy, nawet w przypadku uwzględnienia skargi 

konstytucyjnej, dyskwalifikacji przez Trybunał art. 17 ust. 2 u.o.z. oraz wznowienia 

postępowania na zasadach określonych w art. 190 ust. 4 Konstytucji, sąd orzekający 

(rozstrzygający sprawę w granicach wznowienia) w sprawie ewentualnego 

odszkodowania będzie musiał wziąć pod uwagę okoliczności prawne warunkujące 

przeznaczenie oraz sposób korzystania z nieruchomości przez wejściem w życie 

uchwały ustanawiającej park kulturowy, a z których wyraźnie wynika brak możliwości 

realizowania zamierzonej przez skarżącą inwestycji, istniejący jeszcze przed 

wydaniem uchwały o utworzeniu parku kulturowego. Na przeszkodzie uwzględnienia 

roszczeń skarżącej stoją bowiem istniejące wówczas postanowienia miejscowego 

planu ogólnego zagospodarowania przestrzennego, a po ustaniu jego 

obowiązywania studium uwarunkowań kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz okoliczności faktyczne, dotyczące właściwości terenu 

inwestycji, wykluczające możliwość uzyskania pozwolenia na budowę. Nawet 

ewentualne stwierdzenie niezgodności art. 17 ust. 2 u.o.z. z Konstytucją nie 

doprowadziłoby, w odniesieniu do skarżącej, do unicestwienia skutków prawnych, 

jakie wywołało rozstrzygnięcie Sądu Apelacyjnego w K z lutego 2016 r. 

7. Podsumowując, Sejm zajmuje stanowisko, że ninieJsze postępowanie 

powinno zostać umorzone ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku, na 

podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed 

Trybunałem Konstytucyjnym. 

' ; 

MARSZA~t;;~ SEJMU 

Elżb'iet~ Witek 
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