Warszawa, X stycznia 2020 r.

SEIM

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt P 20/19

BAS-WAKU-1916/19

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 czerwca 2019 r. (sygn. akt P 20/19), jednocze$nie wnoszac
0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji
itrybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. W dniu 18 wrzesnia 2019 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (dalej: TK, Trybunat) w sprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: sad pytajacy) z 6 czerwca 2019 r. (dalej: pytanie prawne).
Wskazanym w postanowieniu przedmiotem kontroli jest art. 37a ust. 9 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
22018 r. poz. 1945 ze zm.; dalej: u.p.z.p.). Sad pytajacy kwestionuje zgodnosé
art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przepis ten przewiduje obowiazek
okreslenia w uchwale, o ktérej mowa w ustepie 1 zaskarzonego artykutu, warunkéw
i terminu dostosowania istniejacych w dniu jej wejScia w zycie, wzniesionych na
podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do
zakazéw okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu
dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktére sg zobowigzane do ich usunigcia
z art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci
z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.; dalej: Konwencja).

2. Kwestionowany artykut 37a u.p.z.p., z uwzglednieniem czesci nieobjetych
zakresem zaskarzenia, stanowi:

»1. Rada gminy moze ustali¢ w formie uchwaty zasady i warunki sytuowania
obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane.

2. W odniesieniu do szyldow w uchwale, o ktérej mowa w ust. 1, okresla sie
zasady i warunki ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktére mogg by¢
umieszczone na danej nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnoseé.

3. W uchwale, o ktérej mowa w ust. 1, rada gminy moze ustali¢ zakaz
sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych,

z wylaczeniem szyldéw.



4. Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, jest aktem prawa miejscowego.

5. Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, dotyczy catego obszaru gminy,
z wylaczeniem terenow zamknietych ustalonych przez inne organy niz ministra
wiasciwego do spraw transportu.

6. Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, moze przewidywaé rézne regulacje dla
réoznych obszaré6w gminy okreslajgc w sposdb jednoznaczny granice tych obszarow.

7. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 6, uchwata, o ktérej mowa w ust. 1,
moze zawiera¢ zatgcznik graficzny wraz z opisem, jednoznacznie okreslajacym ich
granice.

8. Uchwalta, o ktérej mowa w ust. 1, w zakresie dotyczacym ogrodzen, nie ma
zastosowania do ogrodzenn autostrad i droég ekspresowych oraz ogrodzen linii
kolejowych.

9. Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, okresla warunki i termin dostosowania
istniejacych w dniu jej wejScia w zycie obiektéw matej architektury, ogrodzen oraz
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw w niej
okreslonych, nie krétszy niz 12 miesiecy od dnia wej$cia w zycie uchwaty.

10. Uchwata, o ktérej mowa w ust. 1, moze:

1) wskazywaé¢ rodzaje obiektow matej architektury, ktére nie wymagaja
dostosowania do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale;

2) wskazywa¢ obszary oraz rodzaje ogrodzeri dla ktérych nastepuje
zwolnienie z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejgcych w dniu jej wejscia
w zycie do zakazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.”

3. W takim brzmieniu przepis ten obowigzuje od 11 wrzesnia 2015 r., tj. od
dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. poz. 774 ze zm,;
dalej: ustawa nowelizujgca). Artykut 7 pkt 5 ustawy nowelizujgcej dodat do u.p.z.p.
m.in. art. 37a. Jednym z celéw zmiany prawa byto przeciwdziatanie zagrozeniom dla
waloréw krajobrazu, wynikajacym z lokalizowania ,w przestrzeni publicznej w sposob
praktycznie dowolny i bez zadnych ograniczen co do wygladu tablic i urzadzen
reklamowych”. Taki stan rzeczy byl, w ocenie projektodawcéw, zwigzany
m.in. ,z bardzo umiarkowang skutecznoscig polskich przepisow” (uzasadnienie
projektu ustawy, druk sejmowy nr 15625/VIl kad., s. 16; dalej: uzasadnienie projektu).
W uzasadnieniu wskazano, ze przy relatywnie niewielkim pokryciu terytorium
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panstwa obszarowymi formami ochrony przyrody, parkami kulturowymi, a nawet
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, na wiekszoéci obszaréw
wykluczona zostata mozliwo$¢é zachowania fadu reklamowego.

+Aby przeciwdziata¢ takiemu stanowi rzeczy projekt ustawy przyznaje radzie
gminy kompetencje do ustalania w formie samodzielnego aktu prawa miejscowego
zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, standardéw jakosciowych oraz rodzajow
materiatbw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane [...]. Akt taki bedzie
obowigzywat na catym terenie gminy, z ewentualnym wytgczeniem tych obszaréw dla
ktorych w obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
okre$lono inne zasady — w zwigzku z regutg kolizyjng lex posterior generali non
derogat legi priori speciali. [...] Projekt ustawy przewiduje procedure uchwalania
nawigzujacg do trybu uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego [...]"” (uzasadnienie projektu, s. 17-20).

ll. Stan faktyczny i zarzuty sadu

1. Pytanie prawne zostato sformutowane w nastepujgcym stanie faktycznym
i prawnym. Rada Miasta O uchwatg z grudnia 2016 r. ustalita zasady
i warunki sytuowania obiektébw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen w O (dalej: uchwata krajobrazowa). Uchwata ta
zostata podjeta na podstawie art. 37a ust. 1 u.p.z.d. W § 9 ust. 2 aktu Rada okreslita
termin dostosowania wszelkich istniejgcych w dniu wej$cia w zycie uchwaty tablic
i urzadzen reklamowych do zasad i warunkéw w niej ustalonych na 30 miesiecy od
dnia wejscia uchwaty w zycie. Termin ten miat znalez¢ zastosowanie bez wzgledu na
to czy istniejace tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe wzniesiono legalnie (na
podstawie zgody budowlanej), czy tez nielegalnie (bez jakichkolwiek pozwolen lub
zgtoszenia rob6t budowlanych).

Po rozpoznaniu skargi wniesionej przez spétke C Sp. z o.0.
Wojewoédzki Sad Administracyjny w O wyrokiem z  pazdziernika 2017 r.
stwierdzit niewazno$¢ uchwaty krajobrazowej z przyczyn formalno-prawnych tj. braku
zrealizowania przez Rade Miasta O delegacji ustawowej poprzez zaniechanie
okreslenia w niej konkretnych warunkéw dostosowania istniejgcych tablic i urzadzen

reklamowych do przepiséw uchwaly. W uzasadnieniu orzeczenia Sad odrzucit, jako
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bezzasadny, zarzut skarzgcej, ze uchwata jest wadliwa nie tylko z przyczyn
formalnych, lecz réwniez ze wzgledu na to, ze nie zapewnia zadnego mechanizmu
ochrony praw nabytych podmiotom, ktére wzniosty przed wejsciem w zycie uchwaty
krajobrazowej tablice Iub urzadzenia reklamowe na podstawie waznych,
obowigzujacych pozwolen na budowe lub zgtoszen robét budowlanych (zgoda
budowlana) i prowadzg w oparciu o nie dziatalno$¢ gospodarcza, ktére to tablice
i urzadzenia reklamowe podlegajg na skutek uptywu zawartego w uchwale okresu
dostosowawczego obowigzkowi rozbiérki jako catkowicie niedopuszczaine w danym
miejscu na terenie Miasta O W uzasadnieniu zaskarzonego wyroku WSA
wO powotat sie na brak w u.p.z.p. upowaznienia dla rady gminy, aby taki
mechanizm ochrony praw nabytych wprowadzié.

Spoétka nie zgodzita sie ze wskazanym pogladem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w O i wniosta skarge kasacyjng formulujgc zarzut
m.in. blednej wyktadni art. 37a ust. 9 u.p.z.p. Naczelny Sad Administracyjny
postanowit wystgpi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego, uznajac,
ze od odpowiedzi na pytanie — 0 zgodnos¢ art. 37a ust. 9 u.p.z.p. z art. 2, art. 21,
art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokolu nr 1 do
Konwenciji — zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sadem.

2. Sad pytajacy stwierdzit, ze rada miasta, okreslajgc w § 9 ust. 2 uchwaly
krajobrazowej termin dostosowania wszelkich istniejacych w dniu jej wejscia w zycie
tablic i urzadzen reklamowych do zasad i warunkéw w niej ustalonych, realizowata
dyspozycje art. 37a ust. 9 u.p.z.d. W pytaniu prawnym zostata zakwestionowana
zgodno$¢ tego przepisu ustawy z Konstytucja i prawem miedzynarodowym
w zakresie, w jakim ogranicza on ,prawo wiasnosci rzeczy — obiektéw budowlanych
w postaci wzniesionych legalnie na podstawie pozwolen na budowe lub zgioszen
robot budowlanych tablic i urzadzen reklamowych istniejacych w dniu wejscia w zycie
danej uchwaly krajobrazowej - przez ich catkowite unicestwienie
(usuniecielrozbiérke) w przypadkach, gdy takie obiekty budowlane zostang w danym
obszarze regulowanym przez uchwate krajobrazowa zakazane nie tylko ze skutkiem
prospektywnym (w postaci zakazu wznoszenia nowych tablic i urzadzen
reklamowych tego typu w danym miejscu), ale takze ze skutkiem retrospektywnym
poprzez natozenie obowigzku dostosowania tych juz istniejgcych, skutkujgcego
w efekcie obowigzkiem ich rozbiérki bez zapewnienia wiascicielowi odszkodowania
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lub jakiejkolwiek rekompensaty pienieznej, a takze w zakresie, w jakim nie zapewnia
ona podmiotom, ktére wzniosty ww. obiekty budowlane w takich przypadkach
Zzadnego mechanizmu ochrony praw nabytych przez te podmioty w sferze prawa
administracyjnego, a wynikajagcych z decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub
dokonanych przez nie zgtoszen robét budowlanych dotyczacych przedmiotowych
obiektéw budowlanych” (pytanie prawne, s. 8-9).

Sformutowane zostaly nastepujace zarzuty. Do naruszenia Konstytucji doszio,
zdaniem NSA, ,na tle przepisu art. 37a ust. 9 upzp (przedmiot kontroli)’. Podjecie
uchwaty krajobrazowej ,powoduje, zgodnie z dyspozycjg tego przepisu, powstanie
obowigzku po stronie rady gminy, aby w uchwale znalazt sie termin dostosowania
istniejacych tablic i urzadzen reklamowych [...] skutkuje to wprost nakazaniem (po
uptywie terminu dostosowania) podmiotom, ktérych legalne tablice i urzadzenia
odbiegaja od dozwolonych (i przyjetych przez gmine w uchwale krajobrazowej
arbitralnie) «zasad» ich sytuowania (np. sg posadowione w niedozwolonym miejscu,
zbudowane z niedozwolonych materiatdbw, majg niedozwolone gabaryty), aby te
tablice i urzadzenia reklamowe usunely — dokonaly ich rozbiérki, mimo ze legitymujg
sie waznymi pozwoleniami na ich budowe Ilub dokonaly zgtoszenia robot
budowlanych dotyczgcych tych nosnikow” (pytanie prawne, s. 2).

Przedmiotem watpliwosci konstytucyjnych sadu pytajacego ,jest brak
odpowiedniego mechanizmu kompensacyjnego z tytutu pozbawienia prawa do
korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody legalnej. Brak jest bowiem
w Swietle tego przepisu [...] mozliwosci samodzielnego wprowadzenia przez organ
gminy przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu szkody legainej
w aktach prawa miejscowego” (ibidem, s. 3). W ocenie sadu ,regulacja art. 37a ust. 9
upzp w sposob oczywisty odbiega od zasad przyjmowanych w zakresie mechanizmu
kompensacyjnego tak w samej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w przypadku wyrzgdzenia szkody planistycznej czy dokonania
wywlaszczenia planistycznego (art. 36 i 37 upzp), jak réwniez odbiega od zasad
ingerencji w wykonywanie prawa wiasnosci przyjmowanych w innych regulacjach
ustawowych, ktore okreslajg przestanki i zakres odszkodowan na wypadek ingerenciji
w prawo wiasnosci, motywowanej interesem publicznym” (ibidem, s. 3). Dokonujgc
poréwnania z innymi ustawami sad wskazat, ze 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.) przewiduje prawo do odszkodowania w razie ograniczenia sposobu
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korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazéw i ograniczen na
terenie parku kulturowego dotyczacych m.in. umieszczania tablic, napiséw, ogloszen
reklamowych. Odszkodowanie z tytulu ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomos$ci przewidujg takze art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
— Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 799 ze zm.). Artykut 56 ustawy
z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. z 2019 r. poz. 710) reguluje
kwestie odszkodowania za przymusowo usuniete drzewa lub krzewy utrudniajace
widoczno$¢ sygnatéw i pociggéw lub eksploatacje urzadzer kolejowych albo
powodujacych zaspy $niezne. Takze art. 83e ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody (tj. Dz.U. z 2018 poz. 16140), przewiduje prawo do
odszkodowania za usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci, ha wniosek
wlasciciela urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 k.c.

Sad stoi na stanowisku, ze ,w przypadku ingerencji skutkujacej catkowitym
odjeciem (unicestwieniem przedmiotu wtasnosci), tak jak bedzie to miato miejsce
w przypadku zdecydowanej wiekszosci no$nikéw reklamowych skarzacego w O
po uptywie okresu dostosowawczego, bedzie to ingerencja w prawo wiasnosci
rownowazna w skutkach prawnych z wywlaszczeniem, ktére wszakze zgodnie
z art. 21 ust. 2 Konstytucji moze odbywac¢ sie tylko za odszkodowaniem” (ibidem,
s. 4). ,Z istoty uznania danego urzadzenia reklamowego za niedozwolone w danym
miejscu (mimo ze zostato zbudowane legalnie na podstawie zgody budowlanej)
wynikajg takiego rodzaju ograniczenia uprawnien witasciciela tego nosnika
reklamowego, ktoére ingerujg bezposrednio w oOw «rdzen» prawa wiasnosci,
powodujac niedopuszczalne jego naruszenie, a takze skutek réwnowazny
z wywlaszczeniem (catkowitym odjeciem wtasnosci danego przedmiotu), mimo
ze ustawa nie zawiera przepisu nakazujacego w takich przypadkach wyptaty
odszkodowania lub jakiejkolwiek rekompensaty finansowej dia wiasciciela, ktory traci
przedmiot wiasno$ci (wart w przypadku wiekszych no$nikow reklamowych
o charakterze obiektéow budowlanych kilkadziesiat tysiecy ziotych za kazdy jeden
no$nik)” (pytanie prawne, s. 5).

Sad wnioskuje, ze skoro dochodzi do skutku réwnowaznego
z wywtaszczeniem przedmiotu wiasno$ci, to z art. 21 ust. 2 Konstytucji dla tych
przypadkéw wynika obowigzek wyptaty odszkodowania. ,Poniewaz ustawodawca
jednak takiego odszkodowania nie przewidziat, to regulacja ta stanowi znany
w doktrynie prawa konstytucyjnego i orzecznictwie TK przyktad tzw. prawodawczego
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pominiecia — fragmentarycznej luki prawnej, do ktérej ustawodawca dopuscit bez
zamiaru celowego zaniechania takiej regulacji, nie mozna bowiem rozsadnie przyjag¢,
Ze racjonalnie dziatajacy ustawodawca w demokratycznym panstwie prawa umysinie
pozbawit pewng grupe podmiotébw prawa wiasnosci bez mozliwosci uzyskania
nalezytego odszkodowania” (ibidem, s. 5). ,W $wietle utrwalonego orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka brak wiasciwego mechanizmu .
odszkodowawczego w przypadku pozbawienia mienia oznacza ingerencje, ktéra
narusza réwnowage pomiedzy interesem publicznym a ochrong mienia [...],
a catkowity brak odszkodowania moze byé uznany za uzasadniony jedynie
w wyjatkowych okolicznos$ciach” (pytanie prawne, s. 5).

Naczelny Sad Administracyjny wyraza przypuszczenie, ze art. 37a ust. 9
u.p.z.p. stanowi¢ moze ,rodzaj niedopuszczalnej z punktu widzenia art. 2 Konstytuciji
nieprzewidywalnej «putapki» na obywatela [...], w zakresie jakim nie zawiera on
zadnych regulacji ochronnych dla praw nabytych na podstawie zgody budowlanej”
(pytanie prawne, s. 7). Sad pytajacy uwaza, ze ,w polskim porzadku prawnym nie
obowigzywaty nigdy dotad przepisy w poréwnywalnie intensywny sposéb ingerujgce
w dziataino§¢ podmiotow gospodarczych dziatajgcych w branzy reklamowej i tak
daleko idacy zakaz — w zaleznosci od intensywnosci zakazéw przyjetych przez dang
rade gminy prowadzacy nawet do catkowitego zakazu dalszego posiadania
i eksploatowania wzniesionych tablic i urzadzen reklamowych na terenie danej gminy
z mocg wsteczng (do zamknietych standéw faktycznych) — nie byt mozliwy do
przewidzenia przez zaden nawet najbardziej starannie dziatajgcy podmiot prawa
dziatajacy w tej branzy” (pytanie prawne, s. 7). Zdaniem sadu brak mozliwosci
wprowadzenia w uchwale krajobrazowej na podstawie art. 37a ust. 9 lub ust. 10
u.p.z.p. wyjatkéw dia legalnych tablic i urzadzen reklamowych (tj. umieszczonych na
podstawie zgody budowlanej) lub mozliwosci znacznego zréznicowania (istotnego
wydtuzenia) okreséw dostosowawczych dla takich tablic i urzadzen reklamowych
budzi watpliwos¢ co do tego, czy nie narusza wprost art. 2 i wyrazong w nim zasade
ochrony praw nabytych.

jil. Analiza formalna

1. Zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
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ustawa o TK) pytanie prawne Prezes Trybunatu kieruje do rozpoznania, jezeli spetnia
wymagania przewidziane w ustawie, w przeciwnym razie nastepuje wezwanie do
usuniecia stwierdzonych brakéw. W orzecznictwie sgdu konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze rozpoznajgc merytorycznie sprawe Trybunat na kazdym etapie postepowania
powinien badaé, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku,
skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania (zob. m.in. postanowienia
TK z: 18 marca 2009 r., sygn. akt P 13/08; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
P 120/08; 6 lipca 2010 r., sygn. akt P 34/09; 29 lutego 2012 r., sygn. akt P 3/10;
26 listopada 2015 r., sygn. akt P 32/13; 5 kwietnia 2017 r., sygn. akt P 17/16).
Dlatego tez przed przystgpieniem do merytorycznej analizy konstytucyjnosci
w niniejszej sprawie, nalezy poczyni¢ ustalenia o charakterze formalnym, co do

dopuszczalno$ci kontroli zakwestionowanego przepisu w ramach wyznaczonych

przez sad pytajacy.

2. Sejm 2zwraca uwage w szczegolnosci na fakt, Zze przestanki
dopuszczalno$ci pytania prawnego, ktére w swoim orzecznictwie wielokrotnie
akcentowat Trybunat Konstytucyjny (zob. postanowienie TK z 11 lutego 2015 r.,
sygn. akt P 44/13 i przywotane tam orzecznictwo) zachowaty aktualno$¢ réwniez pod
rzagdami obecnie obowigzujacej ustawy o TK., gdyz wynikajg one w pierwszym
rzedzie z tresci art. 193 Konstytucji (zob. wyrok TK z 18 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt P 123/15).

Jak przewiduje art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK, pytanie prawne powinno
zawieraC uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem argumentéw lub
dowoddw na jego poparcie. Podsumowujac i porzadkujgc dotychczasowy dorobek
orzeczniczy dotyczacy warunkéw wilasciwego wywigzania sie przez podmiot
inicjujgcy kontrole konstytucyjnosci prawa z wymogu uzasadnienia postawionego
zarzutu niekonstytucyjnosci, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,ponad wszelkg
watpliwos¢ nie czyni zado$§¢ rozwazanej powinnosci samo przedstawienie przepisu
stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu bedgcego wzorcem tej kontroli (nawet
wraz z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisow), bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujgcego na niezgodno$¢ tych
regulacji prawnych — w omawianej sytuacji nalezy uznac¢, iz zarzut w ogole nie zostat
uzasadniony. Co wiecej, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, nie realizujg

rozpatrywanego wymagania réwniez uwagi nazbyt ogéine, niejasne czy tez czynione
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jedynie na marginesie innych rozwazan. W takich wypadkach uzasadnienie — jako
formalnie wadliwe — nalezy zakwalifikowaé jako pozorne, réwnoznaczne z brakiem

uzasadnienia” (postanowienie TK z 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt K 17/17).

3. W mysl art. 193 Konstytucji kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to
pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem. Pytanie prawne
powinno spetniaé tacznie trzy przestanki: podmiotowa, przedmiotowg i funkcjonalna.
Przestanki te sg rozumiane w orzecznictwie sadu konstytucyjnego w ten sposob, ze:

- pytanie prawne moze byé zadane wylacznie przez sad w rozumieniu art. 175
Konstytucji (por. postanowienie TK z 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 12/08,), czyli
panstwowy organ wiladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od witadzy
ustawodawczej i wykonawczej (por. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt P 16/03);

- przedmiotem pytania prawnego moze by¢é zgodnoS¢ kazdego aktu
normatywnego (a wiec aktu zawierajgcego normy prawne o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym; por. postanowienie TK z 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99)
z przepisami, ktore majg wyzsza range w hierarchicznym systemie prawa niz akt
normatywny poddawany kontroli (w zaleznosci od sytuaciji, mogg to by¢ przepisy
Konstytucji, ratyfikowanej umowy miedzynarodowej lub ustawy;
por. np. postanowienie TK z 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 77/08);

- powinna istnie¢ zalezno$¢ miedzy odpowiedzia na pytanie
a rozstrzygnieciem sprawy toczacej sie przed pytajagcym sgdem (zob. postanowienia
TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99;
10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03,;
4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 12/08) polegajgca na tym, ze od odpowiedzi na
pytanie prawne musi zaleze¢ rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie przed
sadem pytajacym (por. np. postanowienia TK z: 22 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 24/07 oraz 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 26/07).

W orzecznictwie TK wskazywano przy tym, ze przedmiotem sprawy moze by¢
wylacznie przepis (proceduralny, materialnoprawny Ilub kompetencyjny), ktory
powinien by¢ zastosowany przez sad w toczacym sie postepowaniu i w oparciu

o ktéry sad jest zobowigzany wyda¢ stosowne orzeczenie, a wiec przepis, ktory
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bedzie stanowit podstawe rozstrzygniecia (zob. ww. postanowienie TK
Z 4 pazdziernika 2010r., sygn. akt P 12/08 i postanowienia TK z: 27 lutego 2008 r.,
sygn. akt P 31/06 oraz 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 42/10). Trybunat
Konstytucyjny, przyjmujac pytanie prawne do rozpoznania, bada, czy jego
wypowiedZ dotyczaca konstytucyjnosci przepisu bedzie miata wplyw na wynik
sprawy. Artykut 52 ust. 2 pkt 5 ustawy o TK nakiada na sad pytajacy obowiazek
wskazania, w jakim zakresie odpowiedZz na pytanie moze mie¢ wplyw na
rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostalo przedstawione.
.popetnienie tego obowigzku nie nastepuje przez powtoérzenie ogodinej formuty
ustawowej, ale wymaga wykazania, ze in casu spetniony jest konstytucyjny warunek
dopuszczalnosci pytania prawnego” (postanowienie TK z 13 lutego 2012 r., sygn. akt
P 5/09). Wyjasnienie zakresu, w ktérym odpowiedz na pytanie prawne moze mie¢
wplyw na rozstrzygniecie sprawy, powinno obejmowaé szereg elementow
podkreslajgcych znaczenie wyroku TK dla sprawy zawistej przed sgdem, ,[...] nie
chodzi tu jednak o uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja (lub powotanie
dowodéw na jego poparcie), ale o sui generis uzasadnienie dopuszczalnosci pytania
prawnego. Niezaleznie od tego stwierdzi¢ jednak nalezy, ze na sadzie sktadajgcym
pytanie prawne cigzy powinnos¢ stosownego do charakteru sprawy odrebnego
wskazania, w jaki sposob rozstrzygniecie sadu ulegtoby zmianie, gdyby okreslony
przepis prawny utracit moc obowigzujgcg wskutek orzeczenia przez Trybunat
Konstytucyjny o jego niezgodnosci z Konstytucjg” (wyrok TK z 7 listopada 2005 r.,
sygn. akt P 20/04).

Réwniez w piSmiennictwie wyrazany jest poglad, ze przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci w trybie pytania prawnego moze byé¢ wylacznie przepis, ktory
zostanie lub powinien zosta¢ zastosowany w sprawie i stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia sgdowego, badz tez ktéry ma bezposrednie znaczenie dla
rozstrzygniecia w konkretnej, rozpoznawanej przez sad sprawie (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Sagdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle prawnoporownawczym,
Warszawa 2003, s. 217; L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie
Zachodniej, Warszawa 1987, s. 265; R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako
procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 3;
K. Kolasinski, Zaskarzalno$¢ ustaw w drodze pytan prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 9, s. 25; A. Wasilewski, Pytania prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy interpretacyjne na tle art. 193 Konstytucji
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RP, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 5, s. 5; M. Wiacek, Pytanie prawne sadu do
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 145).

4. Nie ulega watpliwosci, ze w rozpatrywanym przypadku zostata spetniona
przestanka podmiotowa i przedmiotowa. Z pytaniem prawnym do TK wystapit sad
w ramach toczacego sie przed nim postepowania.

5. Pytanie prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego budzi jednak
watpliwo$ci formalne, ktére wymagajg wyjasnienia. W szczegélnosci Sejm podnosi
zastrzezenia co do zachodzenia przestanki funkcjonalnej w odniesieniu do
wskazanego w pytaniu prawnym art. 37a u.p.z.p. w zakresie, w ktérym przepis ten
przewiduje obowigzek okreSlenia w uchwale, o ktérej mowa w ustepie
1 zaskarzonego artykutu, warunkéw i terminu dostosowania istniejagcych w dniu jej
wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych do zakazéw okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia
ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktére sa
zobowigzane do ich usuniecia.

Zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy
toczacej sie przed sadem pytajacym (tzw. zwigzek funkcjonalny) zostata okreslona
w uzasadnieniu postanowienia sadu pytajagcego w sposob nastepujacy. ,Wydanie
przez Trybunat orzeczenia stwierdzajgcego niekonstytucyjnosé tego przepisu, ktory
zostat powotany przez strone w ramach podstawy kasacyjnej potwierdzi
usprawiedliwiony charakter skargi kasacyjnej. W konsekwencji, NSA rozstrzygajac po
wyroku Trybunatu o zasadnosci skargi kasacyjnej, opierajac sie na art. 184 zdanie
koncowe Ppsa, oddali skarge kasacyjng, formulujac jednocze$nie zgodna
z wyrokiem Trybunatu ocene prawna, wigzacg na podstawie art. 153 Ppsa organ
administracji w przypadku ponownego uchwalania uchwaly krajobrazowej”
(uzasadnienie, s. 9). Sad przyznaje tym samym, Zze oparta na zarzucie biednej
wyktadni art. 37a u.p.z.p. skarga kasacyjna spétki zostanie oddalona na podstawie
art. 184 in fine ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo postepowania przed sadami
administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Przepis ten
ma brzmienie: ,Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasacyjng jezeli nie ma
usprawiedliwionych podstaw albo jezeli zaskarzone orzeczenie mimo biednego

uzasadnienia odpowiada prawu”. Warto w tym miejscu przypomnieé, ze stwierdzenie
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niewazno$ci uchwatly krajobrazowej przez Wojewo6dzki Sgd Administracyjny w O
nastapito z przyczyn formalno-prawnych tj. braku zrealizowania przez Rade Miasta
0] delegacji ustawowej poprzez zaniechanie okreslenia w niej konkretnych
warunkéw dostosowania istniejgcych tablic i urzadzen reklamowych do przepisow
uchwaty.

Zapowiedz sadu oznacza, ze skutkiem rozstrzygniecia o niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu nie bedzie zmiana sposobu rozstrzygniecia sprawy przez
NSA. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, niezaleznie od sposobu
wyrokowanie przez Trybunat Konstytucyjny, zostanie utrzymany w mocy, a rézne
bedzie jedynie uzasadnienie @ wyroku. W  wypadku rozstrzygniecia
o niekonstytucyjnosci art. 37a u.p.z.p. sad zapowiada sformutowanie oceny prawnej
w zakresie wyktadni tego przepisu odpowiadajgcej wyrokowi TK, wigzgcej organ
administracji w przypadku ponownego uchwalania uchwaly krajobrazowej na
podstawie art. 1563 p.p.s.a. (zgodnie z nim: ,Ocena prawna i wskazania co do
dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sgdu wigzg w sprawie organy,
ktorych dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania byto
przedmiotem zaskarzenia, a takze sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie”).

Majac na uwadze tre$¢ wskazania zwigzku funkcjonalnego przez sad
pytajgcy, Sejm staje na stanowisku, ze zaskarzony przepis art. 37a ust. 9 u.p.z.p. nie
jest przepisem, ktory zostanie lub powinien zosta¢ zastosowany w sprawie i ktéry
stanowi podstawe rozstrzygnigcia sadowego, badz tez ktéry ma bezposrednie
znaczenie dla rozstrzygniecia w konkretnej, rozpoznawanej przez sad sprawie.
Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko taki przepis, ktérego wyeliminowanie
z porzadku prawnego w wyniku wyroku sgadu konstytucyjnego wywrze wplyw na
konstrukcje podstawy rozstrzygniecia sprawy, w zwigzku z ktérg przedstawiono
pytanie prawne (M. Wigcek, Pytanie prawne sgdu do Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2011, s. 137 i 149; L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa.
Komentarz praktyczny dla sedziéw i pelnomocnikéw procesowych, Warszawa 2014,
s. 165-166; M. Masternak-Kubiak, Funkcjonalna przestanka pyltania prawnego
[w:] Pytanie prawne sadu do Trybunatu Konstytucyjnego. Wybrane zagadnienia,
red. K. Urbaniak, Poznan 2018, s. 154 oraz liczne orzeczenia TK m.in.: wyrok
z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 30/07 oraz postanowienia z 27 marca 2009 r.,
sygn. akt P 10/09; 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt P 58/13; 16 pazdziernika 2018 r.
sygn. akt P 8/18). W sprawie o sygn. akt P 5/18 Trybunat Konstytucyjny, przywotujac
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wczesniejsze judykaty, przypomniat, ze: ,Zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na pytanie
prawne a rozstrzygnigciem sprawy sprowadza sie do $cistej korelacji tre$ci zadanego
przez dany sad pytania prawnego z rozstrzygang przez ten sad sprawg i wykluczone
jest zadawanie przez sady pytan «przy okazji» rozstrzyganej sprawy. Pytajacy sad
winien wykaza¢ zatem istotne (wazkie) watpliwosci co do konstytucyjnosci danej
regulacji, a takze wykazaé, ze zakwestionowany przepis ma w danej sprawie
rzeczywiste zastosowanie. Okoliczno$¢ te determinuje charakter pytania prawnego
jako $rodka konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa. Niedopuszczalne jest pytanie
prawne odnoszace si¢ do przepiséw niemajgcych zastosowania w danej sprawie,
albowiem nie moze sie ono przeksztatci¢ w $rodek inicjujacy abstrakcyjng kontrole
konstytucyjnosci prawa” (postanowienie TK z 2 kwietnia 2019 r.). Ujecie zwigzku
funkcjonalnego przez NSA wskazuje, ze pytanie o zaskarzony przepis nastepuje
.przy okazji” rozstrzyganej sprawy i wyrok TK wptynie nie bezposrednio na meritum
rozstrzygniecia sadu, ale jedynie za posrednictwem art. 153 p.p.s.a. hipotetycznie
moze wpltyngé w przyszio$ci na tre§¢ uchwaty Rady Miejskiej w O , W przypadku
jezeli ta rada zdecyduje sie na ponowne uchwalanie uchwaly krajobrazowe;.

Z tego powodu Sejm wnosi o umorzenie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym dotyczacego pytania prawnego z uwagi na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek
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