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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 wzwigzku zart. 42 pkt 3 ustawy zdnia

30 listopada 2016 r. o organizacji itrybie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej spétki E

sp. z 0.0. z 4 lipca 2016 r. (sygn. akt SK 31/18), jednoczes$nie wnoszac

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

itrybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W dniu 27 grudnia 2018 r. do Kancelarii Sejmu wplyneto zawiadomienie
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej spotki E sp. z 0.0.
(dalej: skarzaca) z 4 lipca 2016 r. (data nadania) o sygn. akt SK 31/18, uzupetnionej
pismem z 14 wrzesnia 2017 r. w sprawie brakoéw formalnych skargi konstytucyjne;.

2. Przedmiotem kontroli jest art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2067, ze zm.;
dalej: u.0.z.). W zwigzku z odestaniem zawartym w ust. 2 nalezy przytoczyé
brzmienie catego art. 17 u.o.z.

Zgodnie z nim:

,1. Na terenie parku kulturowego lub jego czesci mogg by¢ ustanowione
zakazy i ograniczenia dotyczace:

1) prowadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalnosci przemystowej, rolniczej,
hodowlanej, handlowe;j lub ustugowej;

2) zmiany sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych;

3) umieszczania tablic, napiséw, ogtoszen reklamowych i innych znakow
niezwigzanych z ochrong parku kuilturowego, z wyjgtkiem znakéw drogowych
iznakébw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
z zastrzezeniem art. 12 ust. 1;

3a) zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury;

4) sktadowania lub magazynowania odpadéw.

2. W razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
ustanowienia zakazéw i ograniczen, o ktérych mowa w ust. 1, stosuje sie
odpowiednio przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799, z p6zn. zm.)".

Przepisy art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
Srodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz. 799, ze zm.; dalej p.0.§.), do ktérych odsyta
kwestionowany przepis majg nastepujace brzmienie:



JArt. 131

1. W razie ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 130 ust. 1, na zadanie poszkodowanego witasciwy starosta ustala, w drodze
decyzji, wysoko$¢ odszkodowania; decyzja jest niezaskarzaina.

2. Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania moze w terminie
30 dni od dnia doreczenia jej decyzji, o ktérej mowa w ust. 1, wnie$¢ powoddztwo do
sgdu powszechnego. Droga sadowa przystuguje takze w razie niewydania decyzji
przez wlasciwy organ w terminie 3 miesiecy od dnia zgtoszenia zadania przez
poszkodowanego.

3. Wystagpienie na droge sadowa nie wstrzymuje wykonania decyzji, o ktérej
mowa w ust. 1.

Art. 132 Do Zzadania wykupu nieruchomos$ci w przypadkach ograniczenia
sposobu korzystania z nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 130 ust. 1, stosuje sie
odpowiednio zasady i tryb okre$lone w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121 i 50).

Art. 133 Ustalenie wysoko$ci odszkodowania oraz ceny wykupu
nieruchomosci nastepuje po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majgtkowego,
okreslajgcej warto$é nieruchomosci wedtug zasad i trybu okreslonych w przepisach
ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami.

Art. 134 Obowigzanymi do wyptaty odszkodowania lub wykupu nieruchomosci
sq:

1) wlasciwa jednostka samorzadu terytorialnego - jezeli ograniczenie sposobu
korzystania z nieruchomosci nastgpito w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego
przez organ samorzadu terytorialnego;

2) reprezentowany przez wojewode Skarb Panstwa — jezeli ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomosci nastgpito w wyniku wydania rozporzgdzenia
Rady Ministrow, witasciwego ministra albo wojewody.

3) (uchylony)”.

3. Kontrolowany przepis budzi watpliwosci skarzgcej w zakresie, w jakim
réznicuje zakres kompensacji w przypadku, gdy do ograniczenia praw, tozsamych
przedmiotowo dochodzi w rézny sposéb.



ll. Stan faktyczny i zarzuty skarzacej

1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujgcego stanu

faktycznego.
Skarzaca prowadzi dziatalno$é¢ gospodarczg polegajaca na wznoszeniu
budynkéw i ich sprzedazy. W 2004 r. nabyta wtasno$¢ dwéch dziatek w Z

w celu zrealizowania na nich inwestycji polegajacej na budowie budynkow

, przebudowie istniejgcego budynku oraz budowie
obiektow Decyzjg Starosty Powiatowego z dnia  grudnia 2004 r.
dziatki zostaty potgczone w dziatke nr Do 31 grudnia 2003 r. tj. do dnia
obowigzywania miejscowego planu ogoinego zagospodarowania przestrzennego
Miasta Z , dziatka nr byta poftozona w jednostce strukturalnej
A ", strefie ochrony krajobrazu i powigzan wizualnych oraz w strefie

podstawowej ochrony wartosci kulturowych, gtébwnie na terenach okreslonych jako
Jfereny zieleni urzadzonej czeSciowo Ilub nie urzadzonej’, oraz ,tereny
mieszkalnictwa o niskiej intensywnos$ci”. Réwnolegle, stosownie do postanowien
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta
Z , zatwierdzonego uchwatg Rady Miasta Z z  grudnia 1999 r.,
dziatka potozona byla w strefie — ,tereny otwarte o wysokim rezimie ochrony”.

Od 1 stycznia 2004 r. do 7 kwietnia 2010 r. nieruchomo$¢ ta nie byta objeta
planem zagospodarowania przestrzennego. W tym czasie, na podstawie warunkow
zabudowy, przy uwzglednieniu tzw. zasady ,dobrego sagsiedztwa”, mozliwe byto
wzniesienie na dziatce nr budynku Mimo
ustalen studium uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania przestrzennego
Miasta Z z 1999 r., na terenach zakwalifikowanych jako ,tereny otwarte

o wysokim rezimie ochrony” byty wydawane warunki zabudowy dia inwestycji

W 2005 r. skarzgca wystgpita o ustalenie warunkéw zabudowy. Burmistrz
Miasta Z , wskazujagc na brak =zapewnionej drogi dojazdowej do
nieruchomosci, w dniu czerwca 2006 r. wydat decyzje odmowng, ktéra zostata
uchylona w toku kontroli odwotawczej. Nastepnie postepowanie w sprawie
zawieszono do czasu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w zwigzku z planowanym utworzeniem parku kulturowego

wZ Decyzja w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy nie zostata wydana
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do dnia utworzenia Parku Kulturowego (dalej: park kuiturowy).
Uchwata, na mocy ktorej utworzono park kulturowy, wprowadzita liczne ograniczenia
w sposobie zagospodarowania i korzystania z nieruchomosci, w zwigzku z czym
skarzgca wniosta o odszkodowanie z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci, ale
decyzjg z maja 2008 r. Starosta odméwit ustalenia odszkodowania.
W uzasadnieniu decyzji Starosta wskazat, iz brak jest dowodow,
ze faktycznie miato miejsce zmniejszenie wartosci nieruchomosci wskutek
ustanowienia parku krajobrazowego, a o ostatecznym przeznaczeniu dziatki
przesadzi, bedacy w fazie opracowania, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego

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

Miastu Z i Skarbowi Panstwa — Staroscie , skarzaca zazadata
zasgdzenia na jej rzecz zt z ustawowymi odsetkami z tytutu
odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomosci oraz zt

z odsetkami z tytutu odszkodowania za utracone korzysci, tj. zysku z planowanej
sprzedazy , ktére zamierzata wybudowa¢ na
tej nieruchomosci.

Wyrokiem z  listopada 2011 r. Sad Okregowy w N (dalej: Sad
Okregowy) zasadzit na rzecz skarzacej zt. W pozostatym zakresie
oddalit pow6dztwo. Zdaniem Sadu Okregowego, od 1 stycznia 2004 r., na podstawie
warunkéw zabudowy, przy uwzglednieniu zasady tzw. dobrego sasiedztwa, mozliwe
byto wybudowanie na dziatce budynku Warunki
zabudowy mogly zosta¢ wydane, poniewaz dziatka skarzacej nie jest potozona
w obszarze zastugujacym na szczeg6lng ochrone z uwagi na dziedzictwo kulturowe
badz tez ochrone przyrody. Dziatka zlokalizowana jest stosunkowo blisko centrum
V4 , a w bezposrednim jej sasiedztwie znajduje sie wiele budynkow
wielomieszkaniowych, takze typu deweloperskiego. Sgd stwierdzit, ze w momencie
zakupu nieruchomosci skarzgca miata podstawy do przyjecia, iz bedzie ona mogta
by¢ wykorzystana w celach budowlanych, zwlaszcza ze jej nabycie miato miejsce
przed utworzeniem parku kulturowego. Zdaniem Sgdu Okregowego, to dopiero
szczegolne normy obowigzujace na obszarze parku kulturowego pozbawity skarzaca
mozliwosci wykorzystania dziatki w celu, w ktérym zamierzata go wykorzystagé.

Od powyzszego wyroku apelacje wywiodly obie strony. Wyrokiem
z  kwietnia 2014 r. Sad Apelacyjny w K (dalej: Sad Apelacyjny) oddalit
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apelacje skarzacej spotki oraz uwzglednit apelacje strony pozwanej, zmieniajac
zaskarzony wyrok przez oddalenie powodztwa. Sad Apelacyjny — powotawszy sie na
dodatkowa opinie biegtego — przyjat, ze od 19 sierpnia 2004 r. do 28 wrzesnia
2006 r. ustalenie warunkéw zabudowy nie bylo mozliwe dla inwestycji wskazanych
we wniosku skarzacej z uwagi na niewystarczajgce uzbrojenie terenu. W zwigzku
z tym, projekt decyzji o warunkach zabudowy nie uzyskatby zgody zarzadcy drogi
gminnej. Ponadto, planowana zabudowa nie miesScita sie w parametrach, cechach
i wskaznikach zabudowy oraz zagospodarowania terenu dzialek sasiednich,
dostepnych z tej samej drogi publicznej. Z tych wzgledéw sad uznat, ze zadne
z zamierzen skarzacej nie speinialo wymogow wydania pozytywnej decyzji
o warunkach zabudowy. Wskazat ponadto, Zze wydanie takiej decyzji nie
gwarantowatoby uzyskania pozwolenia na budowe, gdyz realizacja inwestycji byta
uzalezniona od: wynikéw koniecznych badan geologiczno-gruntowych (ktére mogty
wykluczy¢ posadowienie jakichkolwiek budynkéw), powodzenia poszukiwania wody
dla zaopatrzenia inwestycji oraz od mozliwosci przebudowy zjazdu z drogi publicznej
w droge wewnetrzng.
Od wyroku Sadu Apelacyjnego skarzgca wniosta skarge kasacyjng. Wyrokiem
z  sierpnia 2015 r. Sad Najwyzszy (dalej: SN) uchylit zaskarzony wyrok i przekazat
sprawe Sadowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania. Wskazat, ze powotanie
przez sad drugiej instancji jako podstawy rozstrzygniecia art. 131 ust. 1 w zwigzku
zart. 129 p.o.$. jest bledne, a zdarzenie sprawcze bedgce podstawg powoddztwa
skarzacej ma swoje umocowanie w art. 17 u.0.z. Odestanie do przepiséw p.o.S.
dotyczy jedynie procedury dochodzenia odszkodowania, stosowanej odpowiednio.
Wyrokiem z  lutego 2016 r. Sad Apelacyjny zmienit zaskarzony wyrok Sadu
Okregowego m.in. w ten sposéb, ze oddalit powddztwo skarzacej co do kwoty
zt wraz z odsetkami oraz oddalit jej apelacje. Stwierdzit, ze ,art. 17
u.o0.z. samodzielnie wskazuje zakres odpowiedzialno$ci, a zakres jego unormowania,
w tym brak odestania do art. 129 ust. 1 i 2 p.o.§. nakazuja przyjgé¢, ze ustawodawca
wykluczyt przewidziane w tym przepisie odszkodowanie za «uniemozliwienie
korzystania w sposéb zgodny z dotychczasowym korzystaniem» oraz kompensacje
szkody polegajgcej na «obnizeniu» jej wartosci. [...] przepis ten nie moze stanowi¢
podstawy zasadzenia odszkodowania wiasciciela nieruchomosci za obnizenie jej

wartosci [...]'. W ocenie Sadu Apelacyjnego skarzaca nie wykazata szkody



wynikajacej z udaremnienia lub ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania
Z nieruchomosci, poprzez przyjecie uchwat o utworzeniu parku kulturowego.

Orzeczenie to stato sie podstawg do wniesienia 4 lipca 2016 r. skargi
konstytucyjnej (dalej: skarga) do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej takze: TK albo
Trybunat). Postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z 11 sierpnia 2016 r.
(sygn. akt Ts 144/16) postepowanie w sprawie skargi konstytucyjnej wniesionej przez
E sp. z 0.0. zostato zawieszone ze wzgledu na wniesiong przez
skarzgcg spotke skarge kasacyjng do Sadu Najwyzszego na wyrok Sadu
Apelacyjnego w K z lutego 2016 r. W jej wyniku Sad Najwyzszy
postanowieniem z kwietnia 2017 r odmowit przyjecia skargi kasacyjnej do
rozpoznania ze wzgledu na brak uzasadnienia.

W zwiazku z zakonczeniem postepowania przed Sadem Najwyzszym
w sprawie rozpoznania skargi kasacyjnej firmy E sp. z 0.0.
zawieszone postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zostato wznowione.
Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 5 wrzesnia 2017 r, sygn. akt
Ts 144/16, skarzgca zostala wezwana do usuniecia brakéw formainych skargi
konstytucyjnej poprzez dokiadne wskazanie, jakie prawa lub wolnoSci skarzgce;j,
wynikajgce z powotanych w charakterze wzorcéw kontroli art. 32 w zwigzku z art. 21
ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 64 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, zostaty naruszone.
Skarzaca zostata takze wezwana do doktadnego wyjasnienia, w jaki sposéb art. 17
u.0.z. narusza konstytucyjne prawa i wolnosci skarzgcej. W wykonaniu wezwania
Trybunatu Konstytucyjnego skarzaca pismem 14 wrzesnia 2017 r. przestala
uzupetnienie brakéw formalnych skargi konstytucyjnej z 4 lipca 2016 r. (dalej:
uzupetnienie skargi).

2. Skarzaca wnosi o stwierdzenie, ze art. 17 ust. 2 u.0.z. w zakresie, w jakim
,rOZnicuje zakres kompensaciji w przypadku, gdy do ograniczenia praw tozsamych
przedmiotowo dochodzi w rézny spos6b, a to poprzez brak bezposredniego
odestania z tego przepisu do art. 129 ustawy prawo ochrony $rodowiska, co
powoduje wytgczenie prawa domagania sie¢ pokrycia szkody za «uniemozliwienie
korzystania w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci»
oraz kompensacje szkody obejmujgcej «obnizenie (zmniejszenie) jej warto$ci»
bedacych skutkiem utworzenia parku kulturowego w rozumieniu tej ustawy, jest
niezgodny z art. 32 (wskazujacym ze wszyscy sg wobec prawa réwni) w zw. z art. 21
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ust. 1 i 2 (przewidujgcym prawo ochrony wiasnosci oraz prawo do stusznego
odszkodowania w przypadku wywtaszczenia) w zw. z art. 64 (przewidujgcym ochrone
prawa wiasnosci) w zw. z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Poiskiej
(gwarantujgcym, iz Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym)”
(skarga, s. 2).

Zarzuca kwestionowanemu przepisowi, ze naruszyt jej konstytucyjne prawo
wiasnosci okreslone w art. 64 Konstytucji oraz prawo do stusznego odszkodowania
w przypadku wywtaszczenia/ograniczenia wtasnosci, ktére na mocy art. 21 ust. 1§ 2
podlega konstytucyjnej ochronie w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze prawo do
réwnego traktowania przez witadze publiczne, zagwarantowane w art. 32 Konstytuc;ji
(uzupetnienie skargi, s. 2).

Zdaniem skarzacej ,pozbawienie witasciciela nieruchomosci mozliwosci
korzystania z prawa wtasnosci, dokonane czynnosciami organéw administracji
publicznej jest faktycznie odjeciem Ilub ograniczeniem prawa rozporzadzania
nieruchomoscia, majacg wszelkie cechy jej wywlaszczenia, ktéremu powinno jednak
- zgodnie z art. 21 oraz art. 64 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie — towarzyszy¢
stuszne odszkodowanie (uzupetnienie skargi, s. 3).

W ocenie skarzacej, wynikajacy z art. 17 u.0.z. mechanizm majacy zapewnic
odszkodowanie dla wiascicieli nieruchomosci objetych rygorami utworzenia parku
narodowego — poprzez brak odestania do art. 129 p.o.§.) — zawezit obowigzek
odszkodowawczy wytacznie do stanéw, w ktérych wprowadzone ograniczenia limitujg
dotychczasowy sposob korzystania z nieruchomoséci. W ocenie skarzacej, przepisem
tym wylaczono zatem mozliwo$¢ domagania sie rekompensaty za obnizenie warto$ci
nieruchomosci i za uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w sposéb zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, ktére przewidziane wtasnie w art. 129 p.o.§. ,
jak réowniez 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.0.z. obowigzek naprawienia szkody na skutek ustanowienia zakazéw
i ograniczen, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 u.0.z. ma sie odnosi¢ wytacznie do
udaremnienia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci i nie obejmuje
rekompensaty za uniemozliwienie korzystania w sposéb zgody z dotychczasowym
przeznaczeniem nieruchomos$ci oraz nie daje podstaw do kompensacji szkody

obejmujgca obnizenie (zmniejszenie jej wartosci).



Skarzgca podnosi, ze taki sposéb uksztattowania praw (a raczej sposob ich
ograniczenia) jest sprzeczny z Konstytucjg i narusza prawo wlasnosci oraz prawo do
uzyskania stusznego odszkodowania za wywlaszczenie/ ograniczenie prawa
wtasnosci. Skarzgca bowiem zostata pozbawiona szansy uzyskania pozwolenia na
budowe, tj. uniemozliwiono jej wzniesienia na nabytych gruncie budynkéw, co bylo
jedynym celem korzystania z posiadanego prawa wtasnosci (uzupetnienie skargi,
s. 4-5).

Ponadto skarzgca wskazuje, ze wynikajgcy z art. 17 ust. 2 u.0.z. mechanizm
odszkodowawczy, ktéry nie obejmuje rekompensaty za uniemozliwienie korzystania
w sposob zgody z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci oraz nie daje
podstaw do kompensacji szkody obejmujgcej obnizenie (zmniejszenie jej wartosci)
godzi w prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Poréwnuje sytuacje
wiascicieli nieruchomosci, z ktorej korzystanie zostato ograniczone na skutek innych
przepisow. Jak wskazuje, zgodnie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jezeli, w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci
lub jej czeSci w dotychczasowy sposéb Ilub zgodny 2z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wilasciciel moze
zgda¢ odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode. Tymczasem w przypadku
ograniczenia korzystania z nieruchomosci w sposéb zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem bedacego skutkiem wprowadzenia parku kulturowego w oparciu
o ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, wiascicielowi nieruchomosci
rekompensata nie przystuguje. ,Powyzsze zré6znicowanie ochrony prawnej obywateli
w de facto identycznych sytuacjach biorac pod uwage wywotane skutki, a ktore
roznig si¢ jedynie podstawg prawng zdarzenia stanowiacych u nich uszczerbek
majatkowy, godzi w konstytucyjne prawo do réwnego traktowania przez wiadze
publiczng” (uzupetnienie skargi, s. 6-7).

lil. Analiza formalnoprawna

1. W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego
mozna odnalez¢ liczne wypowiedzi wskazujgce na szczegblny charakter skargi
konstytucyjnej jako S$rodka stuzgcego wyeliminowaniu z systemu prawnego
unormowaﬁ sprzecznych z przepisami Konstytucji wyrazajacymi wolnosci lub prawa.
Dopuszczalno$¢ jej wniesienia i merytorycznego rozpoznania jest uzalezniona od
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spetnienia przestanek wynikajacych z art. 79 ust. 1 Konstytucji i z art. 77- 80 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK). W zwigzku z tym,
Ze spetnienie tych warunkéw podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego na kazdym
etapie postepowania, przed przystapieniem do analizy merytorycznej nalezy
rozwazyé, czy w sprawie zostaty spetnione wszystkie przestanki warunkujace

dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej.

2. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji podstawe skargi konstytucyjnej moze
stanowi¢ tylko naruszenie tych norm ustawy zasadniczej, ktére sg zrodtami wolnosci
lub praw podmiotowych jednostki. Na postawie powyzszego postanowienia ustawy
zasadniczej oraz przepiséw ustawy o TK nalezy przyjg¢, ze skarga konstytucyjna jest
dopuszczalna tylko pod warunkiem spetnienia facznie nastepujgcych przestanek.
Po pierwsze — zaskarzony przepis powinien by¢ podstawg prawng ostatecznego
orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej, wydanego w indywiduainej
sprawie skarzacego. Po drugie — orzeczenie to ma pocigga¢ za sobg naruszenie
wskazanych w skardze konstytucyjnych wolnosci lub praw przystugujacych
skarzagcemu. Po trzecie — zrédlem naruszenia powinna by¢ normatywna tresé
kwestionowanych przepiséw, za$ sposéb naruszenia powinien by¢é wskazany przez
samego skarzgcego w uzasadnieniu wnoszonej skargi.

Naruszenie wolnosci i praw, o ktérych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji,
ze wzgledu na przyjety model skargi konstytucyjnej, polega na tym, ze to ustawa lub
inny akt normatywny ingeruja w prawa i wolnosci jednostki, a nie orzeczenie sadu lub
decyzja organu panstwowego, cho¢ jednostka nie mogtaby wnies¢ skargi, gdyby
posrednio nie kwestionowata orzeczenia lub decyzji ksztattujgcej jej sytuacje prawna.
Na tej podstawie skarzacy formalnie skarzy akt normatywny, ale jednak dokonuje
tego ze wzgledu na niekorzystny dla siebie wyrok sgdu, u ktérego podstaw wydania
lezata ustawa (lub inny akt normatywny).

Orzeczeniem, z wydaniem ktérego skarzaca wigze naruszenie
przystugujacych jej praw konstytucyjnych, jest wyrok z lutego 2016 r. Sadu
Apelacyjnego w K , ktérym zmienit zaskarzony wyrok sadu pierwszej instanciji
oddalajgc powodztwo w stosunku do pozwanego, w zakresie zasgdzonej kwoty
odszkodowania. Sad Apelacyjny przyjat stanowisko, zgodnie z ktérym podjecie
uchwaty o utworzeniu parku kulturowego nie daje wiascicielowi nieruchomosci
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wchodzgcej w jego sktad podstaw do odszkodowania za uniemozliwienie korzystania
w sposOb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci oraz nie daje

podstaw do kompensacji szkody obejmujaca obnizenie jej wartosci.

3. Na tle przestanek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej okreslonych
w art. 79 ust. 1 Konstytucji nalezy poczyni¢ szerszg analize formalnoprawng sprawy.
Jak juz zostato wspomniane, signum specificum skargi konstytucyjnej jest jej funkcja
$rodka ochrony dla praw i wolnosci jednostki. Taka rola skargi determinuje zaréwno
konstytucyjne, jak i ustawowe przestanki uruchomienia za jej pomoca kontroli
konstytucyjno$ci norm oraz merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny. Zasadnicze znaczenie ma wymaganie, aby na podstawie
kwestionowanego w skardze przepisu zapadio ostateczne orzeczenie naruszajgce
konstytucyjne wolnosci jJub prawa skarzgcego. Przesgdza to o koniecznosci istnienia
merytorycznego zwiazku miedzy treScig kontestowanej normy, rozstrzygnieciem
podjetym na jej podstawie oraz naruszeniem konstytucyjnych praw lub wolnosci.
Ujmujac te kwestie a rebours, przedmiotem skargi konstytucyjnej moze byé przepis,
ktérego brak w systemie prowadzity — lub moégtby doprowadzié — do tego,
ze rozstrzygniecie sprawy skarzacego byloby inne (zob. J. Trzcinski, M. Wigcek
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, tom
Il, Warszawa 2016, komentarz do art. 79, s. 912).

W sSwietle realiow niniejszej sprawy, dla kwalifikacji dopuszczalno$ci
merytorycznego orzekania w niej Trybunaiu relewantne znaczenie ma ocena
realizacji przesfanki istnienia osobistego interesu skarzacej. W mysl ustalen
Trybunatu, opartych wprost na art. 79 Konstytucji, ,Z uwagi na jednostkowy,
subsydiarny i nadzwyczajny charakter skargi konstytucyjnej jako srodka zaskarzenia,
naruszenie nie moze by¢ potencjaine, ale musi mie¢ charakter osobisty, bezposredni
i aktualny. W przeciwnym razie skarga konstytucyjna przeksztaicitaby sie¢ w actio
popularis, a tego w zadnym razie nie przewiduje art. 79 Konstytucji" (postanowienie
TK z 14 maja 2013 r., sygn. akt SK 19/11 oraz przywotana tam literatura; zob. takze
J. Trzcihski, M. Wigcek, 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. 1847).

Biorac pod uwage przywotane warunki dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej,
nalezy uzna¢, ze nie znajduje ona uzasadnienia. W realiach sprawy SK 31/18 brak
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jest podstaw, aby twierdzi¢, ze orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny ewentualnej
sprzecznosci art. 17 ust. 2 u.o0.z. z Konstytucjg doprowadzi do ochrony konstytucyjnie
gwarantowanych praw i wolnosci skarzacej.

4. Uzasadnienie takiego twierdzenia wymaga szerszego odniesienia sie do
stanu faktycznego i prawnego skarzacej.

Utworzenie parku kulturowego jest jedng z form ochrony zabytkéw, ktorg
wskazuje ustawodawca w art. 7 u.0.z. Powolywany jest do zycia w celu ochrony
krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyrézniajgcych sie krajobrazowo terenéw
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej
i osadniczej (art. 16 ust. 1 u.0.z.). W zwigzku z tym moze on obejmowaé swoim
zasiegiem nie tylko poszczegéline elementy krajobrazu o walorach historycznych
i kulturowych, lecz takze caty krajobraz kulturowy, w sktad ktérego wchodzg zaréwno
zabytki nieruchome charakterystyczne dla miejscowej tradycji budowlanej
i osadniczej, jak réwniez inne elementy tworzace spéjng catoS¢ (zob. wyrok NSA
Z 4 kwietnia 2007, sygn. akt Il OSK 7/07). Zgodnie z art. 3 pkt 14 u.0.z. pod pojeciem
krajobrazu kulturowego nalezy rozumie¢ postrzegang przez ludzi przestrzen,
zawierajacg elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowang
w wyniku dziatania czynnikéw naturainych i dziatalnosci cztowieka. Powotanie parku
kulturowego przebiega wedtug procedury okreslonej w ustawie o ochronie zabytkéw.
Zgodnie z art. 16 ust. 1a u.0.z. rada gminy najpierw ogtasza w prasie miejscowej
oraz przez obwieszczenie, a takze w spos6b zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, o podjeciu prac nad utworzeniem parku kulturowego, okreslajgc forme,
miejsce i termin sktadania wnioskéw dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu
parku kulturowego, nie krotszy jednak niz 21 dni od dnia ogtoszenia. Decyzja
o utworzeniu parku kulturowego podejmowana jest w drodze uchwaty rady gminy
(wzglednie uchwaty dwoch lub wiecej gmin albo zwigzku gmin, je$li park kulturowy
potozony ma by¢ na ich obszarze). Uchwata o utworzeniu parku kulturowego
ze wzgledu na swoje cechy (powszechne obowigzywanie) stanowi akt prawa
miejscowego publikowany w wojewbdzkim dzienniku urzedowym. Dziatania organéw
gminy wymagajg w tym zakresie uzgodnienia (opinii) z wojewéddzkim konserwatorem
zabytkéw. Uchwata gminy wskazuje nazwe parku, jego granice, sposob ochrony,
a takze zakazy i ograniczenia na nim wystepujgce (art. 16 ust. 2 u.0.z.). Zakazy

i ograniczenia, ktére mogg by¢ ustanowione na terenie parku kulturowego lub jego
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czesci dotycza: 1) prowadzenia robét budowlanych oraz dziatalnosci przemystowej,
rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; 2) zmiany sposobu korzystania
z zabytkéw nieruchomych; 3) umieszczania tablic, napiséw, ogtoszeii reklamowych
i innych znakéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakow
drogowych i znakéw zwigzanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego;
4) zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury; 5) sktadowania lub
magazynowania odpadéw (art. 17 ust. 1 u.0.z.). W obrebie parku kulturowego moga
by¢ wyznaczane strefy, np. obejmujgce tereny otwarte oraz zainwestowane.
Odpowiednio spos6b gospodarowania na nich moze by¢ rézny. Z powstaniem parku
kulturowego wigzg sie takze dodatkowe obowigzki organéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Dla obszaréw, na ktérych utworzono park kulturowy, sporzadza sie
obowigzkowo miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6
u.0.z.).

Uchwata rady gminy o ustanowieniu parku kulturowego, bedgca aktem prawa
miejscowego, wprowadza do porzadku prawnego nowe reguly odpowiedniego
postepowania. W zwigzku z tym podlega ona zaskarzeniu na podstawie art. 101
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 506).
Zgodnie z tym przepisem kazdy, kogo interes prawny zostat naruszony, moze po
uprzednim wezwaniu gminy do usuniecia naruszenia prawa zfozy¢ skarge na
uchwate do sgdu administracyjnego. Wiasciciel lub uzytkownik wieczysty dziatki ma
legitymacje skargowa do zaskarzenia do sgdu administracyjnego uchwaty rady
gminy, ktéra ogranicza jego konstytucyjng i ustawowa swobode korzystania
i dysponowania swg nieruchomoscia.

W przypadku ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek
ustanowienia zakazéw i nakazéw stosuje sie odpowiednio przepisy art. 131-134
p.o.§.. Stanowig one podstawe do roszczenia odszkodowawczego majgcego
charakter cywilnoprawny. Roszczenia powstaja, gdy w zwigzku z ograniczeniem
sposobu korzystania z nieruchomosci na skutek utworzenia parku kulturowego jej
wilasciciel poniost szkode. Postepowanie w przedmiocie ustalenia wysokosci
odszkodowania z tytulu ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong zasobow srodowiska ma charakter dwuetapowy. Na Zzgdanie
poszkodowanego starosta ustala w drodze decyzji administracyjnej odszkodowanie
(art. 131 ust. 1 p.o.$.) Decyzja starosty w przedmiocie odszkodowania jest

ostateczna, tj. konczy postepowanie administracyjne, co oznacza, ze zadnej ze stron
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nie przystuguje od niej odwotanie do organu wyzszej instancji, a sad administracyjny
nie jest organem wtasciwym do rozpoznawania skargi (zob. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z: 19 marca 1997 r, sygn. akt IV S.A. 1170/95; 7 stycznia 2000,
sygn. akt Il SAB 58/98). Osoba niezadowolona z wysokos$ci odszkodowania moze
w terminie 30 dni od doreczenia decyzji, albo w terminie 3 miesigcy w przypadku
bezczynnosci starosty w wydaniu decyzji, wnies¢ powodztwo do sadu powszechnego
(art. 131 ust. 2 p.o.§.). Odszkodowania wyptaca gmina (art. 134 ust. 1 p.0.§.), a ich
wysoko$¢ ustalana jest w oparciu o opinie rzeczoznawcy majatkowego (art. 133
p.o.§). Poszkodowany ma prawo zgda¢ wykupu przez gmine nieruchomosci, ktérej
dotyczg ograniczenia i zakazy. Wykup odbywa sie na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U.z2018r. poz. 121 i 50; dalej; u.g.n., ustawa o gospodarce
nieruchomosciami).

Nalezy zauwazyé, ze ustawodawca odsytajac w kwestionowanym przepisie
art. 17 ust. 2 u.0.z. do art. 131-134 p.o.$. ograniczyt odszkodowanie jedynie do
nastepstw zmiany dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci (na co
wskazuje SN w wyrokach z: 25 czerwca 2015 r., sygn. akt i CSK 381/14 oraz

sierpnia 2015 r. sygn. akt ), a w konsekwenciji nie obejmuje innych
uprawnien wiasciciela ani kompensaty obnizenia wartosci nieruchomosci
i utraconych korzysci, odpowiadajacych potencjalnemu zyskowi, nieosiggnietemu na
skutek niezrealizowania planowanej inwestycji. Przy okresleniu zasad
odszkodowania w art. 17 ust. 2 u.o0.z. brak jest takze odestania do art. 129 p.o.$,,
ktéry przewiduje odszkodowanie obejmujgce nie tylko rzeczywiste straty, lecz takze
szkody powstate na skutek obnizenia wartosci nieruchomosci. Pojecie ,ograniczenie
sposobu korzystania z nieruchomo$ci’ w rozumieniu art. 17 u.0.z. Zzostato
zdefiniowane przez Sad Najwyzszy w wyroku z 25 czerwca 2015 r., sygn. akt lil CSK
381/14 jako ,takie wkroczenie w prawo wiasnosci, ktére w chwili wejscia w zycie
uchwaty o utworzeniu parku kulturowego zmienito zakres uzytkowania nieruchomosci
w sposob catkowity (zakazy) lub czesciowy (ograniczenia). Sad Najwyzszy dodat,
ze wyktadnia jezykowa art. 17 u.0.z., a w szczeg6lnosci zwrotu ,na skutek
ustanowienia zakazéw i ograniczen” wskazuje, ze zrédiem ograniczeri musi by¢
kazdorazowo tres¢ uchwaly oraz, ze obejmujg one nastepstwa zaréwno catkowitego
jak i czesciowego wkroczenia w zakres prawa wilasno$ci powodujgcego
Lograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci”, jaki istniat i byt dopuszczalny
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w chwili wej$cia w zycie uchwaty. W zwigzku z tym przewidziany w kwestionowanym
przepisie obowigzek naprawienia szkody dotyczy jedynie nastepstw zmiany
dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci i nie obejmuje innych
uprawnien wlasciciela ani kompensaty obnizenia warto$ci nieruchomosci
i utraconych korzysci, odpowiadajacych potencjainemu zyskowi, nieosiagnietemu na
skutek niezrealizowania planowanej inwestycji. Sagd Najwyzszy wskazuje, ze art. 17
u.0.z. samodzielnie wskazuje zdarzenie sprawcze i zakres odpowiedzialnosci,
a odestanie do art. 131-134 p.o.§. wymaga odpowiedniego zastosowania. Klauzula
,odpowiedniego odestania” oznacza bowiem, Ze w uwzgiednieniu istoty danej
instytucji prawnej cze$¢ wskazanych przepiséw jej bezposrednio niedotyczacych
stosuje sie wprost, bez modyfikacji i zabiegéw interpretacyjnych, cze$é posrednio,
z uwzglednieniem konstrukcji, istoty, odrebnosci, a cze$¢ w zadnym zakresie.
W ocenie Sadu Najwyzszego, odestanie do art. 131-134 p.o.$. dotyczy jedynie
przepiséw  regulujagcych dwuetapowy, tj. administracyjno-sgdowy sposob
dochodzenia odszkodowania, zasady i tryb Zzadania wykupu nieruchomosci,
podmioty zobowigzane do wyplaty odszkodowania oraz zasady ustalenia wysokosci
odszkodowania i wartosci nieruchomosci, odwolujgc sie w tym przedmiocie do
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ktére takze moga by¢ stosowane
odpowiednio. Wyrazny brak odestania do art. 129 p.o.§. nakazuje przyjac, ze taka
byta wola ustawodawcy. Nie powstaje w ten sposéb luka prawna, ktéra dawataby
podstawy do zastosowania wyktadni rozszerzajagcej badz analogii. Wskazany wyzej
zakres normowania art. 17 ust. 2 u.0.z. natomiast samodzielnie daje podstawy do
okreslenia materialnych przestanek odszkodowania. Sad Najwyzszy wyraznie
zaznaczyl, ze obowigzek naprawienia szkody na skutek ustanowienia zakazéw
i ograniczen, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 u.0.z., odnosi si¢ jedynie do sposobu
korzystania z nieruchomosci. Ustalenie zakresu szkody nastepuje poprzez
porébwnanie stanu rzeczy (tu: obejmujacego ,sposéb korzystania z nieruchomosci”)
istniejgcego w okresie przed i po wejsciu w zycie uchwaty o utworzeniu parku oraz
dokonanie oceny czy doszio do jego zmiany in minus poprzez ,ograniczenie”. Tak
rozumiana szkoda polega na uszczerbku majgtkowym w postaci straty doznanej
przez wiladciciela w tej dacie. Tre$¢ kwestionowanego przepisu nie uzasadnia
przyjecia, ze stanowi on podstawe dalszej kompensacji obejmujgcej zmiane zakresu
innych uprawnien wiasciciela objetych art. 140 k.c., oraz uwzgledniania, obok
wskazanej straty rzeczywistej (damnum emergens), takze utraconych korzysci
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(lucrum cessans) opowiadajacych potencjalnemu zyskowi nieosiggnietemu
w przyszioSci wobec niezrealizowania jakiegokolwiek planowanego zadania
inwestycyjnego. Powyzsze stanowisko zostato powtérzone w wyroku Sadu
Najwyzszego z  sierpnia 2015 r. w sprawie o sygnaturze akt

Podobny podglgd wyrazany jest w literaturze przedmiotu. Przewidziany na
gruncie przepisow ustawy o ochronie przyrody mechanizm odszkodowawczy nie
obejmuje tzw. szkody ewentualnej, w doktrynie prawa identyfikowanej z utratg
pewnej szansy uzyskania okreslonej korzysci majgtkowej, a nie z utrata samej
korzysci (W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wykfadu, 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, Zze taka szkoda ewentualna podlega naprawieniu. Szkoda musi byé
realnie poniesionym uszczerbkiem, a nie moze mie¢ jedynie charakteru
potencjalnego.

Nalezy zauwazyé¢, ze istota podniesionego przez skarzaca zarzutu sprowadza
si¢ do tego, ze ustawodawca zbyt wasko okreslit zakres odszkodowania, réznicujgc
w ten sposob sytuacje wiascicieli nieruchomosci. Odszkodowanie przewidziane na
podstawie art. 17 ust. 2 u.0.z. daje podstawe do odszkodowania ,jedynie” z tytutu
ograniczenia dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomos$ci. Skarzaca
postuluje rozszerzenie zakresu unormowania zawartego w art. 17 ust. 2 u.o.z.
o roszczenie odszkodowania przystugujgcego na gruncie przepisow ustawy
o ochronie przyrody. Zgodnie z art. 129 ust. 1 p.o$.. ,Jezeli w zwigzku
z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej
czeSci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stato sie niemozliwe lub istotnie ograniczone, wtasciciel nieruchomos$ci moze zadac
wykupienia nieruchomosci lub jej czesci”. Natomiast w ust. 2 tego przepisu
ustawodawca dodaje: W zwigzku 2z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci jej wiasciciel moze zgdaé odszkodowania za poniesiong szkode;
szkoda obejmuje réwniez zmniejszenie warto$ci nieruchomosci”. Wynika z tego,
zeart. 129 ust. 1 p.o.§. dotyczy ograniczen, uniemozliwiajgcych lub istotnie
ograniczajgcych korzystanie z nieruchomos$ci, ktore muszg zosta¢ stwierdzone
w kontekscie dotychczasowego sposobu korzystania [ub dotychczasowego
przeznaczenia. Stwierdzenie zaistnienia wymienionych przestanek uprawnia do

wystgpienia z roszczeniem o wykup nieruchomos$ci. Przy roszczeniu o wykup
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nieruchomosci nie budzi watpliwosci zatem mozliwos¢ powolywania sie przez
poszkodowanego na ograniczenia nie tylko w dotychczasowym faktycznym sposobie
korzystania z nieruchomos$ci, ale takze w potencjalnym sposobie korzystania jako
tym, ktérego moégt on oczekiwaé, wnioskujgc z okreslonego przeznaczenia
nieruchomo$ci w planie zagospodarowania przestrzennego nieruchomosci
{zob. W. Skarzynska, [w:] Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz,
red. J. Jendroska, Wroctaw 2001, komentarz do art. 129, s. 447). Natomiast art. 129
ust. 2 p.o.§. stanowi podstawe do wystagpienia z roszczeniem o odszkodowanie bez
precyzowania stopnia ograniczenia oraz jego odniesienia do aktualnego sposobu
korzystania lub przeznaczenia terenu (zob. M. Pchatek [w:] Prawo ochrony
S$rodowiska. Komentarz, red. M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, Warszawa 2019,
komentarz do art. 129, Legalis, tezy 9-15). Przewiduje natomiast odszkodowanie
z tytutu zmniejszenia wartosci nieruchomosci. W ten sposoéb art. 129 ust. 1 i ust. 2
p.o.S. daje podstawe do roszczen odszkodowawczych, ktére sg duzo korzystniejsze
w poréwnaniu do przewidzianych w art. 17 ust. 2 u.0.z., gdyz mogg wynika¢ takze
Z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci zgodnego z dotychczasowym
przeznaczeniem oraz obejmujg utrate wartosci nieruchomosci.

5. Przenoszac poczynione ustalenia na realia niniejszej sprawy, nalezy
przypomniec, ze istotg problemu konstytucyjnego zdiagnozowanego przez skarzaca
byto to, ze ustawodawca odsytajgc w kwestionowanym przepisie art. 17 ust. 2 u.o.z.
do art. 131-134 p.o.S. ograniczyt odszkodowanie jedynie do nastepstw zmiany
dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomosci. W ocenie skarzacej,
roszczenie uwzgledniajgce takze nastepstwa  ograniczenia  korzystania
z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem (jakie jest mozliwe na
gruncie art. 129 ust. 1 i ust. 2 p.0.§.) in casu umozliwitoby uzyskanie rekompensaty
za niemoznos¢ przeprowadzenia planowanej przez nig inwestycji. Stan faktyczny
i prawny ustalony w sprawie dowodzi jednak, ze ,dotychczasowe przeznaczenie”
nieruchomosci nr tj. przed wejSciem w zycie uchwaty ustanawiajgcej utworzenie
parku kulturowego, nie dawato podstaw do przeprowadzenia zabudowy wedtug
projektu skarzgcej.

Ustalenie przeznaczenia terenu oraz okreslenie sposob6éw zagospodarowania
i warunkéow 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 dziatki
nr oznacza to, ze do 31 grudnia 2003 r., gdy obowigzywat poprzedni miejscowy
plan ogolny zagospodarowania przestrzennego Miasta Z , Zasadnicza jej
czesC lezata w strefie ochrony krajobrazu i powigzan wizualnych oraz w strefie
podstawowej ochrony wartosci kulturowych. Tylko niewielki jej fragment byt terenem
mieszkalnym o niskiej zabudowie. Utrata mocy miejscowego planu
zagospodarowania  przestrzennego nie oznacza  mozliwosci  realizacji
w nieograniczony sposé6b ,abstrakcyjnego modelu prawa wlasnosci" oraz ze ,prawo
wiasnosci wrocito do pierwotnej, niczym nie ograniczonej postaci". Nieruchomo$é
objeta dotad planem zagospodarowania nie zmienia swego przeznaczenia z datg
utraty jego mocy (zob. wyroki Sadu Najwyzszego z: 8 stycznia 2009 r., sygn. akt
| CNP 82/08; 13 czeftwca 2013 r., sygn. akt IV CSK 680/12). Jak zauwaza Sad
Najwyzszy w wyroku z 25 czerwca 2015 r. w sprawie Il CSK 381/14, ,uzyskania
pozwolenia na budowe niezbedne jest bowiem wczesniejsze uzyskanie swoistej
promesy jego wydania w postaci decyzji o warunkach zabudowy, kiéra w oparciu
o obowigzujace przepisy rozstrzyga o dopuszczalno$ci realizacji okreslonego rodzaju
inwestycji na danym terenie ponadto okresla warunki i szczegdlowe zasady
zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy”. Dokumentem, ktéry okreslat gtowne
kierunki rozwoju przestrzennego Miasta Z byto studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta Z (dalej: studium),
ktéore obowigzywato (od  grudnia 1998 r.) takze po ustaniu obowigzywania
miejscowego planu ogodinego zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z jego
ustaleniami dziatka nr byla polozona w strefie terenéw otwartych o wysokim
rezimie ochrony.

Studium jest podstawowym dokumentem kreujacym polityke przestrzenng
gminy (art. 9 u.p.z.p.). Obok miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest aktem planowania przestrzennego i w systemie planistycznym zaliczane jest do
aktow planowania ogéinego. Nie jest aktem prawa miejscowego, a wiec nie zawiera
przepisbw powszechnie obowigzujacych i nie moze byé podstawg do wydania
decyzji administracyjnych. Ma jednak charakter aktu kierownictwa wewnetrznego,
obowiagzujgcego w systemie organéw gminy. Ustalenia studium sg wigzace dla
organéw gminy (wojta, burmistrza, prezydenta miasta) przy sporzadzaniu
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i stuzy koordynacji ustalen

tych planéw (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Oznacza to, ze zapisy planu zagospodarowania
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przestrzennego nie mogg doprowadzi¢ do modyfikacji kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego studium lub tez z tego zagospodarowania wykluczy¢ (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sgdu Apelacyjnego w Gliwicach z 11 lutego 2008 r., sygn. akt
Il SA/GI 817/06, wyrok NSA z 3 sierpnia 2007 r., sygn. akt OSK 614/04). W zwigzku
z tym, ustalona w studium koncepcja przestrzenna gminy nie pozostawata bez
znaczenia dla uzyskania warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu, w okresie
nieobowigzywania na obszarze Miasta Z miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego. Uwzgledniajac zatem obydwa dokumenty nie
mozna uznaé, ze dziatka nr byla przeznaczona do zabudowy

Co wiecej, jezeli na danym terenie brak miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wiasciwym dokumentem planistycznym jest
decyzja o warunkach zabudowy. Wydanie takiej decyzji jest mozliwe jedynie w razie
spetnienia wymogow szczegétowo oznaczonych w art. 61 u.p.z.p., do ktérych nalezy
m.in. tzw. zasada dobrego sgsiedztwa (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), wyznaczajgca
punkt odniesienia do ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 stycznia 2015 r.; Il OSK 222/14) oraz
dostep do drogi publicznej (art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Sg one sprecyzowane
w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczacych 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, ze planowana inwestycja
tych warunkéw nie spetniata.

Zakres odszkodowania jest ustalany w oparciu o obiektywne przestanki i nie
moze by¢ ustalany w odniesieniu do indywidualnych zamierzerh inwestycyjnych
wiaSciciela (zob. wyrok SN z 25 czerwca 2015 r., sygn. akt lll CSK 381/14),
kwalifikowanych jako utracone korzysci. Jedyng zmiana, ktérg spowodowata decyzja
o utworzeniu parku kulturowego w niniejszej sprawie byla niemoznos¢ uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy, uzalezniajacej przeprowadzenie inwestycji
budowlanej. Jak pokazujg ustalenia stanu prawnego i faktycznego sprawy zadne
z zamierzenn skarzacej nie spelnialo wymogow wydania pozytywnej decyzji
o warunkach zabudowy. Przyktadowo wskaza¢ mozna na charakter zabudowy, ktory
nie odpowiadat istniejacej zabudowie dzialek sasiednich nie pozwalat na
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uwzglednienie zasady dobrego sasiedztwa. Swiadcza o tym ustalenia biegtej, ktorej
kompetencje nie zostaly zakwestionowane przez Sad Najwyzszy, ktéry w wyroku
z sierpnia 2015 r. wypowiedziat si¢ w tej kwestii, odnoszgc sie do zarzutu
skarzgcej oparcia ustalen faktycznych na wnioskach pochodzgcych z opinii biegtej
o specjalnosci nieodpowiadajacej przedmiotowej opinii. Ponadto, wskazana przez
skarzgcg warto$¢ nieruchomosci szacowana przed wejsciem w 2zycie uchwaty
o utworzeniu parku kulturowego opiera sie na zatozeniu, ze dziatka ma charakter
budowlany i dopuszczaine jest w jej granicy prowadzenie inwestycji budowlanych
w zakresie budownictwa Jak wykazujg
ustalenia w przedmiocie wymagan przestrzennych Miasta Z , wniosek taki
nie byt uzasadniony.

Stusznos$é tego pogladu potwierdza sentencja wyroku Sadu Apelacyjnego
w K z kwietnia 2014 r., w ktorym sad ten wprawdzie przyjat blednag
podstawe prawng w stosunku do istniejgcego stanu faktycznego, powotujac sie na
art. 131 ust. 1 w zwigzku z art. 129 p.o.$., ale odpowiada ona tresci postulatu
skarzacej o rozszerzenie zakresu odszkodowania o warunki przewidziane w art. 129
p.o.$. Jednak nawet woéwczas Sad Apelacyjny w K wskazat na brak podstaw
do zasadzenia odszkodowania za zmniejszenie wartosci nieruchomosci. Dowodzi to,
ze w sytuacji skarzacej o mozliwosci otrzymania przez nig odszkodowania przesgdza
w pierwszej kolejnosci nie tyle tre$é skarzonego przepisu, co uwarunkowania
wynikajgce z przepiséw prawa miejscowego oraz okolicznosci faktycznych.

6. Uwzgledniajgc poczynione ustalenia, w opinii Sejmu, trudno méwic¢
0 istnieniu osobistego interesu prawnego skarzacej w rozstrzygnieciu merytorycznym
sprawy. Jak bowiem wywiodt Trybunat Konstytucyjny, o aktualizacji tej przestanki
rozpatrzenia skargi konstytucyjnej mozna wnioskowaé, .jezeli w przypadku
uwzglednienia skargi konstytucyjnej dojdzie do «faktycznej ochrony konstytucyjnych
praw lub wolnosci» skarzacego (postanowienie TK z 21 wrze$nia 2006 r., sygn. akt
SK 10/06). W ocenie TK bowiem wymaga ,rozwazenia okreslenie skutkow
potencjainego pozytywnego (dla skarzacego) rozstrzygniecia Trybunatu: czy
przynies¢ ono moze skarzacemu mozliwos¢ ochrony jego konstytucyjnie
gwarantowanych praw lub wolnosci?”. W sytuacji, w ktorej skarga konstytucyjna nie
wplynie na sfere praw i wolnosci skarzacego, nalezy przyja¢ niedopuszczalno$é
skargi (przywotane wczes$niej postanowienie TK z 21 wrzesnia 2006 r.).
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W realiach niniejszej sprawy, nawet w przypadku uwzglednienia skargi
konstytucyjnej, dyskwalifikacji przez Trybunat art. 17 ust. 2 u.0.z. oraz wznowienia
postepowania na zasadach okreslonych w art. 190 ust. 4 Konstytucji, sad orzekajacy
(rozstrzygajagcy sprawe w granicach wznowienia) w sprawie ewentualnego
odszkodowania bedzie musiat wzig¢ pod uwage okolicznosci prawne warunkujgce
przeznaczenie oraz sposob korzystania z nieruchomoS$ci przez wejsciem w zycie
uchwaty ustanawiajgcej park kulturowy, a z ktérych wyraznie wynika brak mozliwosci
realizowania zamierzonej przez skarzgcg inwestycji, istniejacy jeszcze przed
wydaniem uchwaty o utworzeniu parku kulturowego. Na przeszkodzie uwzglednienia
roszczen skarzgcej stojg bowiem istniejgce woéwczas postanowienia miejscowego
planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego, a po ustaniu jego
obowigzywania studium uwarunkowan i kierunkéw  zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz okolicznosci faktyczne, dotyczace wiasciwosci terenu
inwestyciji, wykluczajgce mozliwos¢ uzyskania pozwolenia na budowe. Nawet
ewentualne stwierdzenie niezgodnosci art. 17 ust. 2 u.0.z. z Konstytucjg nie
doprowadzitoby, w odniesieniu do skarzgcej, do unicestwienia skutkéw prawnych,

jakie wywotato rozstrzygniecie Sgdu Apelacyjnego w K z  lutego 2016 .

7. Podsumowujac, Sejm zajmuje stanowisko, ze niniejsze postepowanie
powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$s¢ wydania wyroku, na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postgepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek
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