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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skarga konstytucyjna E Sp. z o.0.

z siedzibg w Z o stwierdzenie ze: - art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23

lipca 2003 roku o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zakresie w jakim
przepis ten rozZnicuje zakres kompensacji w przypadku gdy do ograniczenia
praw tozsamych przedmiotowo dochodzi w rozny sposéb, a to poprzez brak
bezposredniego odestania z tego przepisu do art. 129 ustawy prawo ochrony
srodowiska, co powoduje wylgczenie prawa domagania pokrycia szkody za

w  Sposob zgodny z dotychczasowym

, uniemozliwienie  korzystani
oraz kompensacje szkody obejmujgces

przeznaczeniem nieruchomosci”
., Obnizenie (zmniejszenie) jej wartoSci” bedgcych skutkiem utworzenia parku

kulturowego w rozumieniu tej ustawy, jest niezgodny z (...) art. 32 w zw. z art.

21 ust. 112 w zw. z art. 64 w zw. z art. 2 Konstytucji

— na podstawie art. 42 pkt 7 1 art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072) -

przedstawiam nastepujgce stanowisko:



postepowanie podlega umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym —

wobec niedopuszczalnos$ci wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE
Dziatajac przez swojego pelnomocnika, E Sp. z o.0.
z siedziba w Z (dalej: ,,Skarzaca” lub ,,Spdtka”) zaskarzyta przepis

art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw 1 opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2018 1., poz. 2067 ze zm.; dalej: ,,u.0.2.”), w zakresie
w jakim przepis ten rdzmicuje zakres kompensacji w przypadku gdy do
ograniczenia praw tozsamych przedmiotowo dochodzi w vdzny sposob, a to
poprzez brak bezposredniego odestania z tego przepisu do art. 129 ustawy
prawo ochrony Srodowiska co powoduje wylgczenie prawa domagania
pokrycia szkody za , uniemozliwienie korzystani w sposob zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomosci” oraz kompensacje szkody
obejmujqcej ,, obnizenie (zmniejszenie) jej wartosci” bedgcych skutkiem
utworzenia parku kulturowego w rozumieniu tej ustawy. Stawiajac tak
sformutowany zarzut wniosta Skarzaca wniosta o stwierdzenie zakresowe;j
niezgodnos$ci wskazanego przepisu z art. 32 w zw. z art. 21 ust. 1 12 w zw.
z art. 64 w zw. z art. 2 Konstytucji. W ocenie Spdiki, zakwestionowany przez
nig przepis stanowil podstawg prawng wyroku Sadu Apelacyjnego
w K , Wydzial Cywilny, z dnia lutego 2016 r., o sygn.
, ktorym ostatecznie orzeczono o jej prawach okreSlonych

w Konstytucji.

Powyzsze rozstrzygnigcie zapadlo na tle nastgpujacego stanu
faktycznego.

Skarzaca, prowadzaca dziatalno§é gospodarczg polegajaca na wznoszeniu

budynkéw 1 ich sprzedazy, w dniu  sierpnia 2004 1., nabyta od A K. za



cene zt, dziatke , potozong w Z, , za8 w dniu
pazdziemnika 2004 r., za ceng zt, dziatki potozone
w tej samej miejscowosci. Ponadto, Spotka zobowigzata sie do wyplacenia
zbywcy kwoty nie mniejsze] niz zt tytulem odszkodowania za
niezrealizowang inwestycje, polegajaca na wzniesieniu wielorodzinnych
budynkéw mieszkalnych, pod warunkiem przedstawienia przez zbywce
dokumentu ustanowienia na rzecz nieruchomosci stuzebnoSci gruntowej
przejazdu oraz otrzymania przez nabywce pozwolenia na budowe¢ budynku
mieszkalnego o powierzchni mieszkalnej nie mniejszej niz m? i powierzchni
garazowej nie mniejszej niz m?. Zbywca wznidst bowiem na sasiednich
nieruchomosciach budynki mieszkalne, ktérych nabywcy, odwotujac sig¢ do
wczesniejszych ustalen z inwestorem, sprzeciwiali si¢ zabudowie sprzedanych
dziatek.

W dniu grudnia 2004 r. wskazane wyzej dziatki potaczono 1 oznaczono
numerem ewidencyjnym . Zgodnie z zatwierdzonym
uchwata nr Rady Gminy z dnia listopada 1994 r.,
stanowiace] miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (ktdry przestat
obowigzywac z mocy prawa z dniem 31 grudnia 2003 r.), dziatka o nr. ew.
potozona byla w jednostce strukturalne; Z. , W strefie ochrony
krajobrazu i powiazan wizualnych oraz w strefie podstawowej ochrony warto$ci
kulturowych, gtéwnie na terenach oznaczonych symbolem — tereny zieleni
urzadzonej czgsciowo lub nie urzadzonej”, a w niewielkiej czgéci na terenach
oznaczonych symbolem — tereny mieszkalnictwa o niskiej intensywnosci”.
Z. kolei, stosownie do postanowien studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego Miasta 7. z dnia  grudnia 1999 r.,
dziatka polozona byta w strefie — tereny otwarte o wysokim rezimie

ochrony.



Skarzaca, w dniu sierpnia 2005 1., wystapita o ustalenie warunkow
zabudowy dla dziatki nr ew. , obejmujacej cztery budynki mieszkalne
wielorodzinne w zabudowie wolnostojacej z miejscami parkingowymi
w poziomie piwnic, z dojazdem 1 dojSciem pieszym z urzadzeniami terenowymi
(rampy, murki oporowe, schody terenowe) wraz z niezbedna infrastrukturg
techniczng. W dniu  lipca 2006 r. Spétka zmienita wniosek domagajac sig
ustalenia warunkéw zabudowy dla trzech budynkéw mieszkalnych
wielorodzinnych, wolnostojacych, potaczonych tarasami nad
dwukondygnacyjnym garazem wbudowanym w poziomie piwnic 1 przyziemia,
usytuowanych na skarpie terenowej wraz z budowg infrastruktury zewngtrznej ze
stacjq transformatorowa wbudowana.

Burmistrz Miasta Z ,wdniu czerwca 2006 r., wskazujac na brak
zapewnionej drogi dojazdowej do nieruchomo$ci, wydal decyzje odmowna, ktora
zostata uchylona w toku kontroli odwotawczej. Nastepnie postgpowanie
zawieszono do czasu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Wzgledem terenu, na ktéorym znajduje si¢ nieruchomos$¢ stanowiaca
dziatke o nr. ew. ,obreb Z , Rada Miasta Z , powohujac sig
na u.0.z., podj¢ta kolejno nastepujace uchwaty:

- z dnia czerwca 2006 r. nr w sprawie utworzenia Parku
Kulturowego, ktéra weszta w zycie dnia  pazdziernika 2006 r.;

-z dnia  wrze$nia 2006 r. nr o utworzeniu Parku Kulturowego
Kotliny Z ~ oraz o uchyleniu uchwaty z dnia  czerwca 2006 r.
w sprawie utworzenia Parku Kulturowego, ktora weszta w zycie dnia  listopada
2006 r.;

-z dnia marca 2007 r. m o utworzeniu Parku Kulturowego Kotliny

Z. obejmujacego min. zabudowe $rédmiejska ul. Z , oraz



o uchyleniu uchwaty z dnia  wrze$nia 2006 r., ktéra weszla w zycie  kwietnia
2007 r.;
-z dnia  czerwca 2007 1. nr w sprawie zmiany uchwaty z dnia
marca 2007 r. nr ;
-z dnia  grudnia 2007 nr w sprawie zmiany uchwaty z dnia
marca 2007 r. nr
Wskazane uchwaly wprowadzaty Iub zmienialty zakres zakazow
1 ograniczen dla terendw wchodzacych w sktad utworzonego parku kulturowego,
rowniez dotyczacych ich zagospodarowania izabudowy. W zwiazku
z utworzeniem rzeczonego parku, Skarzaca, w dniu wrzesnia 2007 r.,
w oparciu o art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2018 r., poz. 799 ze zm.; dalej: p.0.5.) w zw. z art. 17 ust. 2
u.0.Z., wystapita do Starosty o ustalenie odszkodowania z tytutu
zmniejszenia  wartoSci  nieruchomoS$ci, wywotanego  wprowadzonymi
ograniczeniami w sposobie jej zagospodarowania oraz korzystania. Starosta
, decyzja z dnia maja 2008 r., orzeklt o odmowie ustalenia
odszkodowania za zmnicjszenie wartoSci nieruchomo$ci w zwigzku

z utworzeniem Parku Kulturowego Kotliny Z.

Pozwem z dnia lutego 2009 ., E Sp. z 0.0. z siedzibg
w Z wniosta o zasadzenie od Gminy Miasta Z i Skarbu
Panistwa - Starosty kwoty . zt z ustawowymi odsetkami

tytutlem odszkodowania obejmujacego obnizenie wartosci nieruchomosci oraz
kwoty zt z ustawowymi odsetkami tytutem odszkodowania
obejmujacego utracone korzys$ci, w postaci zysku z planowanej sprzedazy
mieszkan deweloperskich w budynkach, ktére zamierzata wybudowac powddka.
W dniu stycznia 2010 r. Rada Miasta Z , uchwalg nr

, przyjeta miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla

obszaru K , obowiazujacy od dnia kwietnia 2010 r.,



stwierdzajacy, ze dziatka o nr. ew. potozona jest na terenie

z kwalifikacja okreSlona jako: podstawowe przeznaczenie terenu — taki,
pastwiska, nieuzytki, uzupetniajace przeznaczenie terenu — istniejaca zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna 1 pensjonatowa dopuszczona do zachowania,

konieczne obiekty sieci infrastruktury techniczne;j.

Wyrokiem z dnia  listopada 2011 r., sygn. , Sad Okregowy
w N , Wydziat Cywilny zasadzit na rzecz Skarzacej, od Gminy
Miasta Z , kwote zt z ustawowymi odsetkami od dnia

listopada 2011 r. do dnia zaptaty, oddalit powodztwo przeciwko Gminie Miastu

Z w pozostatym zakresie, a przeciwko Skarbowi Pafstwa - StaroScie
T oddalit powddztwo w catosci. Sad uznat, ze legitymowana biernie
jest wytacznie Gmina Miasta Z, , a powddztwo jest uzasadnione w czegsci.

Przyjeto, ze, przy uwzglednieniu zasady dobrego sasiedztwa, mozliwe byto, po
utraciec mocy poprzedniego miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego, wzniesienie na dziatce o nr. ew. budynku deweloperskiego
wielorodzinnego. W chwili zakupu powddka miata podstawy do przyjecia, ze
bedzie mogta wykorzysta¢ nieruchomos$¢ w zamierzonych celach budowlanych,
a podjecie uchwaty o utworzeniu parku kulturowego, pozbawiajace ja mozliwosci
wykorzystania dziatki zgodnie z zamierzeniem, pozostaje w zwiazku
przyczynowym ze szkoda. Sad ustalit, ze warto$¢ nieruchomos$ci w chwili nabycia
wynosita zt, za§ w chwili wejscia w zycie uchwaty o utworzeniu parku —

zt przy przyjeciu wylaczenia spod zabudowy wielorodzinnej,
wielomieszkaniowej i1 7t przy jej dopuszczeniu. Sad uwzglednil
powodztwo do dochodzonej pozwem kwoty zt, okre$lajac szkodg jako
,spadek wartosci nieruchomoéci”. Zadanie zasadzenia odszkodowania
obejmujgcego utracone korzysci zostato oddalone wobec nie wykazania szkody.
Sad podnidst bowiem, ze powoddka nie rozpoczeta inwestycji, nie poniosta

naktadow oraz, z uwagi na sprzeciw mieszkancoOw sasiednich nieruchomosci



1 warunki geologiczne, nie zostalo ,,przesadzone”, ze bylaby w stanie wybudowac
planowane budynki. Jako podstawe prawna zasgdzenia odszkodowania wskazano

art. 17 u.0.z. oraz art. 131 ust. 112 p.o.S.

Na skutek wniesionych apelacji, Sad Apelacyjny w K , Wydzial
Cywilny, wyrokiem z dnia  kwietnia 2014 r., oddalit apelacje Skarzacej oraz
uwzglednil apelacj¢ pozwanej Gminy, zmieniajac zaskarzony wyrok poprzez
oddalenie powddztwa. Sad uzupetnit postgpowanie dowodowe uznajac, ze czgs¢
ustalen zostala oparta na opinii bieglego o specjalnoéci nieobejmujace)
planowania przestrzennego. Na podstawie dodatkowej opinii, sporzadzonej przez
biegla urbaniste-architekta, Sad przyjal, ze w okresic od  sierpnia 2004 r. do
wrze$nia 2006 r., ustalenie warunkdéw zabudowy bylo mozliwe, ale nie dla
inwestycji wskazanych w obu wnioskach powodki. Stwierdzit, ze funkcja
planowanej inwestycji byta zgodna z ta wystepujaca na sgsiednich dziatkach

, teren mial posredni dostep do drogi publicznej (gminnej)
poprzez ustanowiong stuzebnos§é gruntowa, ale istniejace lub projektowane
uzbrojenie terenu nie bylo wystarczajace dla projektowanego zamierzenia
w zakresie infrastruktury komunikacyjnej, stad projekt decyzji o warunkach
zabudowy nie uzyskatby pozytywnego uzgodnienia zarzadcy drogi gminnej.
Ponadto planowana zabudowa nie mieScita si¢ w parametrach, cechach,
wskaznikach zabudowy izagospodarowania terenu dziatek sasiednich,
dostepnych z tej samej drogi publicznej oraz z obszaru analizowanego w zakresie
wskaznika powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki inwestycji
1 w zakresie szerokoSci elewacji frontowej, znajdujace] si¢ od frontu dziatki
cechujacych zabudowe dziatek sgsiednich. Z tych wzgleddw Sad uznat, ze zadne
z zamierzen powodki nie spetniato ustawowych wymogoéw wydania pozytywne;j
decyzji o warunkach zabudowy. Wskazatl ponadto, ze wydanie takiej decyzji nie
gwarantowato uzyskania pozwolenia na budowe, gdyz realizacja inwestycji

bytaby uzalezniona od wynikéw koniecznych badan geologiczno-gruntowych,



ktére mogty wykluczy¢ posadowienie jakichkolwiek budynkéw, od powodzenia
poszukiwania wody dla zaopatrzenia inwestycji, od mozliwosci przebudowy
zjazdu z drogi publicznej na droge wewnetrzna. W pozostatym zakresie Sad
drugiej instancji podzielit ustalenia Sadu Okregowego.

Dokonujac oceny prawnej ustalonego stanu faktycznego, Sad Apelacyjny
stwierdzil, ze Sad pierwszej instancji naruszyt art. 131 ust. 1 p.o.§. Wskazal, ze
w ustawie tej okre$lono w jakich wypadkach roszczenia odszkodowawcze moga
by¢ oparte na podstawie art. 129 ustawy, a w jakich o przepisy szczegolne. Uznat,
ze skoro w art. 131 ust. 1 p.o.§. mowa o odszkodowaniu naleznym w razie
Lograniczenia sposobu korzystania z nieruchomos$ci” to nalezy odwotaé si¢ do
art. 129 tej ustawy, ktéry ksztaltuje roszczenia przystugujace w przypadku, gdy
w zwiazku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomosci, korzystanie
znie] lub z jej czgsci, w dotychczasowy sposéb lub w sposdb zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, stalo si¢ niemozliwe lub istotnie
ograniczone. Sad stwierdzil, ze dziatka o nr. ew. 693 nie byta przeznaczona do
zabudowy domami wielomieszkaniowymi (budownictwem deweloperskim)
w  poprzednim miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, ani
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta
Z zdnia  grudnia 1999 r., ktére okreslato polityke przestrzenng Gminy
1 wigzatoby ja przy sporzadzaniu planu. Okoliczno$ci te nie moga za$ by¢ uznane
za obojetne dla jednostkowej decyzji o warunkach zabudowy. Sad stwierdzil, ze
nabycie spornej nieruchomosci zostato dokonane na ryzyko powodowej Spotki,
ktéra zdawata sobie sprawe z faktycznej (konflikt z wiascicielami sasiedniej
nieruchomo$ci, brak odpowiedniej sieci komunikacyjnej) 1 prawnej
(przeznaczenie terenu) sytuacji dziatki. Powyzsze — w ocenie Sadu drugiej
instancji — przesadza o braku podstaw do zasadzenia odszkodowania w oparciu
o art. 131 p.o.5. Odno$nie do apelacji Skarzacej Sad stwierdzil, ze podniesione

w niej argumenty 1 zarzuty sg niezasadne oraz bezprzedmiotowe, gdyz moglyby



by¢ rozpatrywane tylko wowczas, gdyby w ogoéle istnialy podstawy do zasadzenia
odszkodowania.

Od zaprezentowanego wyze] wyroku Sadu Apelacyjnego skarge
kasacyjng ztozyla powodowa Spétka. Wyrokiem z dnia  sierpnia 2015 r.,
sygn. , Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok i przekazat
sprawg do ponownego rozpoznania Sadowi Apelacyjnemu w K
W ocenie Sadu Najwyzszego, Sad drugiej instancji blednie przywotat, jako
podstawe prawng swojego rozstrzygnigcia, art. 131 ust. 1 w zw. z art. 129 p.o.S.
Podniést, ze podstawa faktyczna i prawna powddztwa nie dotycza zdarzenia
sprawczego przewidzianego tymi przepisami. W tym zakresie samodzielng
podstawa jest art. 17 u.0.z., a odestanie do przepiséw p.o.S. dotyczy jedynie
procedury dochodzenia odszkodowania, stosowanej odpowiednio. Zdaniem
Sadu Najwyzszego, wyczerpujacy zakres unormowania i brak odestania do
art. 129 ust. 1 i 2 in fine p.o.§ nakazuja przyjaé, ze ustawodawca wykluczyl,
przewidziane tymi przepisami, odszkodowanie za uniemozliwienie korzystania
w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem nieruchomo$ci oraz
kompensacje szkody polegajacej na obnizeniu jej warto$ci. W odniesieniu do
odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone zgodnym z prawem dziataniem
wtadzy publicznej ustawodawca — w ocenie Sadu Najwyzszego — kazdorazowo
samodzielnie, odmiennie od zasad wynikajacych z art. 361 i 363 Kodeksu
cywilnego, okre§la prawnie relewantny uszczerbek i zakres kompensacji
odszkodowaniem, w tym jej ograniczenia albo wylaczenia. Powyzsze oznacza
za$, ze ustalenie zakresu szkody, w ramach rozpatrywanej sprawy, powinno
polegaé nie na analizowaniu mozliwos$ci uzyskania przez Skarzaca decyzji
o warunkach zabudowy lub pozwolenia na budowe, ale na poréwnaniu stanu
rzeczy, obejmujacego prowadzenie robot budowlanych lub sposdb korzystania
z zabytku nieruchomego, istniejacego w okresie przez i po wejSciu w zycie

uchwat o utworzeniu parku kulturowego, a nastgpnie dokonaniu oceny czy
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doszlo do jego zmiany polegajgcej na ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomoéci. Tak ujeta szkoda zostaje ograniczona do uszczerbku
majgtkowego w postaci straty doznanej przez witadciciela w tej dacie. Tym
samym Sad Najwyzszy uznal, ze obowiazek naprawienia szkody, przewidziany
w art. 17 ust. 2 v.0.z., odnosi si¢ wylacznie do udaremnienia dotychczasowego
sposobu korzystania z nieruchomosci.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy, Sad Apelacyjny w K ,
Wydziat Cywilny, wyrokiem z dnia  lutego 2016 r., sygn. ,
zmienit zaskarzony wyrok Sadu Okregowego w N , oddalajac
powddztwo w stosunku do pozwanej Gminy Miasta Z , W zakresie
pierwotnie zasadzonej kwoty. W uzasadnieniu swojego rozstrzygnigcia, Sad
Apelacyjny uznal, ze — w Swietle wiazacej go interpretacji art. 17 uv.o.z.,
dokonanej przez Sad Najwyzszy — Skarzacej nie nalezy si¢ odszkodowanie za
obnizenie warto§ci nieruchomo$ci, a nie podotata ona jednoczednie
spoczywajacemu na niej ciezarowi dowodowemu, w zakresie koniecznoSci
wykazania szkody, wynikajacej z udaremnienia lub ograniczenia
dotychczasowego sposobu korzystania z nieruchomo$ci, poprzez przyjecie

uchwat o utworzeniu parku kulturowego.

Zarzadzeniem se¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 wrzesnia
2017 r., sygn. Ts 144/16, Skarzaca zostala wezwana do usuniecia brakow
formalnych skargi konstytucyjnej poprzez:
- doktadne wskazanie, jakie prawa lub wolnosci Skarzacej, wynikajace
z powotanych wzorcow kontroli, tj. art. 32 w zw. z art. 21 ust. 1 i ust. 2 w zw,
z art. 64 w zw. z art. 2 Konstytucji, zostalty naruszone;
- dokladne wyja$nienie, w jaki sposdb art. 17 u.0.z. narusza konstytucyjne
prawa lub wolno$ci Skarzace;.

W wykonaniu powyzszego wezwania, Skarzgca wskazata, ze doszto do

naruszenia jej prawa wlasnosci 1 prawa do slusznego odszkodowania
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w przypadku wywlaszczenia/ograniczenia wtasnosci (art, 21 ust. 112 1 art. 64
Konstytucji), a takze prawa do rownego traktowania przez wtadze publiczne
(art. 32 Konstytucji). Skarzaca podniosta, ze zgodnie z art. 21 oraz art. 64
ustawy zasadniczej, pozbawieniu lub ograniczeniu wlasciciela nieruchomosci
mozliwosci korzystania z prawa wilasno$ci, dokonywanemu czynno$ciami
organéw  administracji  publicznej, powinno towarzyszy¢ shuszne
odszkodowanie. Jakkolwiek mechanizm taki jest przewidziany w art. 17 u.o.z.,
w przypadku wprowadzenia rygoréw wynikajacych z utworzenia parku
kulturowego, ustawodawca, poprzez brak odestania do art. 129 p.o.S., zawezit
obowiazek odszkodowawczy wylacznie do standéw, w ktorych wprowadzone
ograniczenia limituja dotychczasowy sposéb korzystania z nieruchomosci.
W ocenie Skarzacej, przepisem tym wylaczono zatem mozliwo$¢ domagania
si¢ rekompensaty za obnizenie warto$ci nieruchomosci i za uniemozliwienie
korzystania z nieruchomo$ci w sposdb zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem, ktore przewidziane wiasnie w art. 129 p.o.S., jak rowniez
w art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2018 r., poz. 1945; dalej: ,u.p.z.p.”). Zdaniem Skarzacej, taka
interpretacja art. 17 u.o.z. zostala ostatecznie zastosowana w sprawie
z powodztwa Spodiki przeciwko Gminie Miastu Z. , co doprowadzito do
oddalenia jej roszczenia. Skarzaca podnosi ponadto, ze takie uksztaltowanie
obowiazku odszkodowawczego, stanowiacego kompensate za ograniczenia
prawa wilasnosci, jest nie tylko niezgodne z powotanymi juz wyzej wzorcami,
ale takze z art. 32 Konstytucji, gdyz podmioty, ktérym ograniczono prawo
wlasnosci na innej podstawie prawnej, uzyskuja prawo do odszkodowania za
poniesiong rzeczywistq szkode (pismo procesowe Skarzacej z dnia 14 wrze$nia

2017 1., s. 6).

Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych

unormowan konieczne jest ustalenie, czy analizowana skarga spelnia
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wymagania formalne, i to pomimo przeprowadzenia jej wstgpne]j kontroli pod
tym katem, zwienczonej postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
17 pazdziernika 2018 r., sygn. Ts 144/16, o nadaniu skardze dalszego biegu.
Na gruncie orzecznictwa Trybunalu ugruntowany jest bowiem poglad, ze
nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie przesadza o spelnieniu
formalnoprawnych przestanck dopuszczalnoci orzekania w danej sprawie.
Trybunat, na kazdym etapie post¢gpowania, jest bowiem obowiazany do
badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyroku, skutkujaca
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (zob. m.in. postanowienia TK
7z dnia: 19 pazdziernika 2010 r., sygn. SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94;
18 czerwca 2013 r., sygn. SK 1/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70; 26 maja
2015 r., sygn. SK 6/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 76 oraz powotane tam
wczesniejsze orzecznictwo).

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym Srodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Przestanki wniesienia oraz
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej zostaty uregulowane w art.
79 ust. 1 Konstytucji oraz w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym
(Dz. U., poz. 2072 ze zm.; dalej: uoTK).

Artykut 79 ust. 1 Konstytucji ustanawia trzy podstawowe przestanki
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Pierwsza jest naruszenie okreslonych
w Konstytucji wolnoSci lub praw, ktérych podmiotem jest skarzacy. Zgodnie
z druga przestanka wymagane jest uzyskanie ostatecznego orzeczenia sagdu lub
organu administracji publiczne] rozstrzygajacego o tych wolnosciach lub
prawach. Ostatnim warunkiem jest konieczno$¢ wykazania, ze ustawa lub inny
akt normatywny, na podstawie ktérych wydano orzeczenie w sprawie
skarzacego, stanowi zrodto naruszenia jego wolno$ci lub praw (zob. m.in.

postanowienia TK z dnia: 5 listopada 2013 r., sygn. SK 15/12, OTK ZU nr
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8/A/2013, poz. 127; 30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, OTK ZU nr
10/A/2015, poz. 184 oraz powolane tam wcze$niejsze orzecznictwo).

Z kolei, stosownie do art. 53 ust. 1 pkt 1-4 uoTK, skarga powinna
zawieraé: po pierwsze, okreSlenie kwestionowanego przepisu ustawy lub
innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji
publicznej orzekl ostatecznie o wolnoSciach lub prawach albo obowiazkach
skarzacego okreSlonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy
domaga si¢ stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucjg (pkt 1); po drugie,
wskazanie, ktora konstytucyjna wolnosé¢ lub prawo skarzacego i w jaki sposob
— w ocenie skarzacego — zostaty naruszone (pkt 2); po trzecie, uzasadnienie
zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego ze wskazana konstytucyjng wolno$cia lub prawem skarzacego,
z powotaniem argumentow lub dowoddw na jego poparcie (pkt 3); po czwarte,
przedstawienie stanu faktycznego (pkt 4).

Przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ zatem wytacznie ta norma
prawna, ktora stanowila podstawe wydania przez organ wiadzy publicznej
orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnoSci konstytucyjne skarzacego.
Przesadza to o koniecznoS$ci istnienia merytorycznego zwiazku pomiedzy
treScia zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
rozstrzygnigciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub
wolno$ci konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi
konstytucyjnej musi wiec w ten sposdb determinowaé w sensie normatywnym
tre§¢ wydanego orzeczenia, i1z prowadzi to do wskazanego w skardze
naruszenia praw lub wolno$ci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu
(zob. postanowienie TK z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts 193/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 77 i przywotane tam orzeczenia).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze [d]o zasadniczych przestanek

dopuszczalnosci wystepowania ze skargg konstytucyjng nalezy uczynienie jej
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przedmiotem przepisow (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujgcych
podwojng kwalifikacje. Bedgc podstawq prawng ostatecznego orzeczenia
wydanego w sprawie skarzgcego przez sqd lub organ administracji publicznej,
muszqg one prowadzi¢ jednoczeSnie do naruszenia wskazywanych przez
skarzgcego konstytucyjnych wolnosci lub praw. Skarigcy jest przy tym
zobligowany (...) do wskazania, ktore przepisy kwestionowanego aktu
normatywnego wykazujq takg kwalifikacje (postanowienie TK z dnia 19
pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101).

Nalezy takze pamigtaé, ze do materialnych przestanek instytucji skargi
konstytucyjnej zalicza si¢: a) osobisty interes prawny, a nie obiektywny — jak
przy konstrukcji skargi powszechnej (actio popularis), 1 b) interes aktualny —
a nie potencjalny (zob. J. Trzcinski, M. Wiacek, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej  Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, tom 11, s. 893).

Z kolei, z uwagi na domniemanie konstytucyjno$ci przepiséw prawa,
skarzacy obowiazany jest przedstawic¢ konkretne i przekonywajace argumenty
$wiadczace o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym
skarzacy nie tylko winien wskazac, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone kwestionowang regulacja, lecz takze opisaé ,,sposoéb” tego
naruszenia. Argumenty te musza koncentrowac si¢ na problemie merytoryczne;
niezgodno$ci zachodzacej miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot
skargi konstytucyjnej a tymi, ktére okreslone sg w niej jako wzorce kontroli.
Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone unormowania oraz
przepisy konstytucyjne, z ktérymi unormowania te sa, W jego opinii,
niezgodne. Skarzacy zobowigzany jest przedstawi¢ proces myslowy, jaki
doprowadzit [go — przyp. wi] do sformulowania zarzutu niezgodnosci
zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi wolnosciami Ilub prawami (...).

Obejmuje to w szczegdlnosci dokonanie wyktadni przepiséw wskazanych jako
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przedmiot kontroli i wyktadni przepisow wskazanych jako wzorzec kontroli, .
ustalenie wynikajgcych z nich norm prawnych. Nastepnie konieczne jest
porownanie tych norm i wykazanie, ze zachodzi miedzy nimi niezgodnosé (zob.

postanowienie TK z dnia 8 lipca 2013 1., sygn. P 11/11, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 91, cz. II, pkt 2.2 oraz powotang tam literature).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy uznac
nalezy, ze Skarzaca szczegdtowo opisata stan faktyczny sprawy i oddata istotg
problemu prawnego, ktory wymagal rozstrzygnigcia w postgpowaniu
sadowym. Niemniej, trzeba zauwazy¢, ze Skarzaca wprost formutuje zarzut
pominiecia prawodawczego wzgledem kwestionowanych przepiséw. Upatruje
ona bowiem niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji w tym, ze brak w niej
bezposredniego odestania do art. 129 p.o.$., co rodzi opisane przez Skarzaca
konsekwencje, w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawcze] za
ograniczenia prawa wtasnosci. Taki kontekst zaskarzenia wymaga wobec tego
poczynienia uwag na temat — kluczowego dla mozliwo$ci rozpoznania
przedmiotowej skargi - rozroznienia pominigcia prawodawczego od
zaniechania ustawodawczego. Rozstrzygnigcie tej kwestii ma bowiem
pierwszorzedne znaczenie dla oceny dopuszczalno$ci merytorycznego
rozpoznania niniejszej skargi konstytucyjnej. Pozostate wady formalne skargi
konstytucyjnej, wobec niedopuszczalnego zarzutu zaniechania
ustawodawczego, miatyby drugorzedne znaczenie.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego,
pominigcie prawodawcze jest sytuacja, w ktdrej infegralng, fumkcjonalng
czeScig tresci jakieS normy powinien by¢ pewien element, ktdrego brakuje,
a z uwagi na podobienstwo do istniejgcych unormowan nalezy oczekiwaé jego
istnienia (zob. postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08, OTK ZU
nr 3/B/2009, poz. 202, s. 545). Inna sytuacja wystepuje w przypadku

zaniechania ustawodawczego, polegajgcego na braku uregulowania przez
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ustawodawce oznaczonej materii, nawet jesli obowigzek jej uregulowania
wynika z przepisow rangi konstytucyjnej (zob. np. wyroki TK z: 9 pazdziernika
2001 r., sygn. SK 8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211, s. 1033; 2 czerwca
2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 06/4/2009, poz. 83, s. 845).
W kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy orzekanie o tak
rozumianym zaniechaniu prawodawczym. W ramach okresSlonej konstytucyjnie
Jego kognicji mieszczg sig bowiem jedynie istniejgce akty normatywne (wyrok
TK z dnia 24 listopada 2010 1., sygn. K 32/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108).
7 zaniechaniem prawodawczym mamy do czynienia, gdy ustawodawca nie
wykonal w jakims zakresie swojej powinnosci - przyktadowo - co do wydania
aktu wykonawczego, albo gdy nie uregulowat jakiejs sfery z przyczyn czysto
aksjologicznych, czego odbiciem jest realizowana polityka legislacyjna. Takie
sytuacje wymykajqg si¢ spod kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Nie ma on
bowiem kompetencji do orzekania o tego rodzaju pominiegciach, tworzqcych
luke aksjologiczng (wyrok TK z dnia 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 5/03, OTK
ZU nr 6/A/2003, poz. 50).

Trybunal uznaje luke w prawie za pominigcie prawodawcze podlegajace
rozpoznaniu w sytuacji, w ktorej niejako przypadkowo wylaczono z zakresu
normowania pewna grupe zjawisk lub oséb mimo tego, iz z innych,
analogicznych regulacji oraz zasad konstytucyjnych wynika, iz powinny by¢
objete unormowaniem. Trybunal przyjmuje, ze [pJomocniczym kryterium
stosowanym  niekiedy do odroznienia zaniechania od pominiecia
ustawodawczego jest przestanka celowego i Swiadomego dziatania
prawodawcy (ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostato w zamierzony
sposob pozostawione poza zakvesem regulacji, nalezy je kwalifikowac jako
zaniechanie ustawodawcze (por. np. wyrok z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. P 17/04,
OTK ZU nr 8/472005, poz. 90). (...) Ze wzgledu na wyjgtkowy charakter

badania przez Trybunat Konstytucyjny pominieé prawodawczych, ewentualne
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watpliwosci co do zakwalifikowania konkretnych sytuacji nalezy zawsze
rozstrzygac¢ na korzys¢ zanmiechan ustawodawczych (»co do zasady brak
regulacji oznacza, ze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym« -
por. np. postanowienie z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts 38/12, OTK ZU nr
6/B/2012, poz. 535). Przy ocenie »jakoSciowej tozsamosci« materii
pominigtych i unormowanych w zaskarzonym przepisie konieczna jest daleko
posunigta  ostroznos¢:  »zbyt  pochopne ‘upodobnienie’  materii
nieunormowanych z tymi, ktore znalazly swojq wyrazng podstawg w tresci
badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu
o wykraczanie przez Trybunat Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa
i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotworczym (powotane
postanowienie o sygn. SK 17/02)« [postanowienie TK z dnia 2 grudnia 2014 r.,
sygn. SK 7/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 123].

Co wigcej, wymogi, jakie sad konstytucyjny stawia uzasadnieniom
zarzutdw dotyczacych pominie¢ prawodawczych sa bardzo wysokie. Ze
wzgledu na skutki rozstrzygnieé w przedmiocie konstytucyjnosci pominiecia
legislacyjnego, kontrola tego typu brakéw ma charakter wyjatkowy,
a [s]kuteczne zakwestionowanie pominigcia prawodawczego wymaga od
podmiotu inicjujgcego postegpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym takze
wyjgtkowej starannosci i zaangazowania (postanowienie TK z dnia 2 grudnia
2014 r, sygn. SK 7/14, op. cit.; por. takze postanowienie TK z dnia 2 wrzeénia
2002 r., sygn. K 17/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 68). Trybunal stoi na
stanowisku, ze postawione zarzuty muszq by¢ precyzyjne i nie mogqg polegaé
na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktorej istnienie
zadowalatoby wnioskodawce. Gdyby istniata mozliwosé zaskarzenia przepisu
pod zarzutem, iz nie zawiera on regulacji, ktore w przekonaniu wnioskodawcy
winny si¢ w nim znalez¢, kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna byloby

zaskarzyé w oparciu o tego rodzaju przestanke negatywnq. Gdyby
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ustawodawca uznat za celowe takie uksztattowanie kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme w Ustawie Zasadniczej, istniatoby
jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat Konstytucyjny przestatby byé
»sgdem prawa«, a statby si¢ quasi ustawodawcg (wyrok TK z dnia 19 listopada
2001 1., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/A/2001, poz. 51). Zarzut nie moze wiec
prowadzi¢ do ,,uzupetniania” obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania
pozadane z punktu widzenia inicjatora postgpowania, poniewaz wykraczatoby
poza konstytucyjng role Trybunalu, jako ,negatywnego ustawodawcy”
1 naruszatoby zasade podziatu wladzy (ibidem, por. takze wyrok TK z dnia
13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123).
Pominigcia prawodawcze najczesciej wystepuja w regulacjach sprawiajgcych
wrazenie przypadkowych (np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu),
absurdalnych albo oczywiscie dysfunkcjonalnych) [postanowienie TK z dnia
2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14, op. cit.]. Zarzut nie moze réwniez dotyczyé
catego aktu normatywnego i powinien wykazywaé zbyt waski zakres
zastosowania przedmiotowego przepisu (zob. postanowienie TK z dnia 10
pazdziermika 2012 r., sygn. Ts 38/12, OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 534).
Najbardziej bowiem typowe pominigcia prawodawcze to sytuacje, w ktorych
badane unormowanie nie odnosi si¢ do wszystkich przypadkow, do ktérych —
zgodnie z zasadami konstytucyjnymi — powinno si¢ ono odnosié¢ (zob. wyroki
TK z dnia: 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 5/09, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 84;
28 kwietnia 2009 r., sygn. K 27/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 54).
Tymczasem Skarzaca, formutujac wnioski co do wyktadni przepiséw,
ktore znalazty zastosowanie w jej sprawie, poprzestata na fragmentarycznym
yjeciu zagadnienia, co nastepnie doprowadzilo ja do falszywego sadu
o wystgpieniu pominigcia prawodawczego, a w konsekwencji btednych

wnioskdéw co konfrontacji zaskarzonych norm z wzorcami konstytucyjnymi.



19

Utworzenie parku kulturowego jest jedna z ustawowych form ochrony
zabytkdéw (art. 7 u.0.z.). Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.0.z., rada gminy, po
zasiegnieciu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow, na podstawie
uchwaty, moze utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony krajobrazu
kulturowego oraz zachowania wyrdzniajacych si¢ krajobrazowo terenow
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji
budowlanej 1 osadniczej. Uchwata okresla nazwe parku kulturowego, jego
granice, sposdb ochrony, a takze zakazy i ograniczenia, o ktérych mowa
w art. 17 ust. 1 (art. 16 ust. 2 u.0.z.). Ograniczenia i zakazy, ktore moga by¢
ustanowione w utworzonym parku kultury mogg dotyczy¢: prowadzenia robot
budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowe]
lub ustugowej; zmiany sposobu korzystania z zabytkoéw nieruchomych;
umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych 1 innych znakow
niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych
i znakdéw zwiazanych z ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
z zastrzezeniem art. 12 ust. 1 u.0.z.; zasad i warunkow sytuowania obiektdw matej
architektury; skladowania lub magazynowania odpadéw (art. 17 ust. 1 v.0.z.). Co
wydaje sie istotne dla przedmiotowej sprawy, jako roboty budowlane ustawa
rozumie roboty budowlane w ujeciu przepisdw Prawa budowlanego,
podejmowane przy zabytku lub w otoczeniu zabytku (art. 3 pkt 8 u.0.z.).

Ustanowienie wskazanych wyzej zakazéw lub ograniczen rodzi
dwojakiego rodzaju konsekwencje. Po pierwsze, postanowienia uchwaty rady
gminy o utworzeniu parku kulturowego, nakladajace zakazy i ograniczenia,
w sposob bezzasadny lub nadmierny naruszajace prawo wlasnosci dysponentdw
terenoOw objetych takim parkiem, podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 18 grudnia 2007 r., sygn. III SA/Kr 569/07, LEX nr 368095).

Po drugie, jesli ustanowione zakazy lub ograniczenia powodujg ograniczenia
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sposobu korzystania z nieruchomosci, odpowiednie zastosowanie znajduje
procedura okreSlona w art. 131-134 p.o.$. (art. 17 ust. 2 v.0.z.).

Skonstruowanie zasad dochodzenia odszkodowania jedynie w oparciu
0 powyzsze odestanie generuje — wskazywane przez Skarzaca — problemy
interpretacyjne. Nietrudno bowiem nie zauwazy¢, ze przepisy art. 131-134 p.o.S.
majg charakter proceduralny, regulujac tryb oraz wiasciwos¢ organdéw dla
dochodzenia odszkodowania. Zaréwno w tych przepisach, jak 1 w samym art. 17
u.0.z., brak jest natomiast regulacji materialnoprawnej, determinujacej ksztalt
roszczenia wynikajacego z ,,ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci”.
Na gruncie p.o.§. kwestii tej poSwiecono art. 129 ust. 11 2. Konstatacja ta nie jest
jeszcze rbwnoznaczna z wystapieniem pominiecia prawodawczego. W pierwszej
kolejnosci zbadaé bowiem nalezy otoczenie normatywne i powigzania systemowe
przedmiotowej regulacji, zardéwno pod katem uwzglednienia innych przepiséw
w procesie wyktadni, jak rowniez w celu zweryfikowania czy taki zabieg
ustawodawcy nie jest celowy 1 powtarzalny. W tym miejscu godzi si¢ bowiem
zauwazy¢, ze system prawny przewiduje nie tylko zréznicowane roszczenia,
zwiazane z Szeroko rozumianym ograniczeniem prawa wilasnosci przez akty
organow wiadzy publicznej, ale takze rdzne podstawy otwierajace mozliwosé
ubiegania si¢ o odszkodowanie. Analiz¢ wypada rozpoczal od przepiséw
wskazywanych przez Skarzaca, a to celem wykazania, ze takze w tym miejscu
poczynionych przez nig spostrzezen nie mozna uzna¢ za wyczerpujace.

Artykut 36 ust. 1 u.p.z.p. umozliwia zadanie odszkodowania za poniesiong
rzeczywista szkode albo wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, w przypadku
gdy w zwiagzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana, korzystanie
z nieruchomos$ct lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem statlo si¢ niemozliwe badZz istotnie
ograniczone. Realizacja tych roszczen mozliwa jest rowniez w drodze

zaoferowania przez gming wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu
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nieruchomo$ci zamiennej (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.). Postluzenie sig¢ przez
ustawodawce sformutowaniem ,w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem” zostato w orzecznictwie odczytane w ten
sposdb, ze ocena uszczerbku w korzystaniu z nieruchomos$ci powinna opiera¢ si¢
nie tylko na uprzednim faktycznym jej wykorzystaniu, lecz uwzglednial
mozliwo$ci w tym zakresie. Innymi stowy badane winno by¢ nie tylko to jak byta,
lecz takze to, jak — zgodnie z prawem — mogla byé zagospodarowana. Pojecie
korzystania z nieruchomosci obejmuje w tym przypadku takze mozliwo$é
realizacji okre$lonych projektéw lub zamierzen i1 nie ogranicza si¢ tylko do
sytuacji, w ktérych wiasciciel (uzytkownik wieczysty) podjat juz konkretne
dziatania faktyczne lub prawne, zmierzajace do ustalenia sposobu korzystania
z nieruchomos$ci. Na rowni wiec z dotychczasowym faktycznym korzystaniem
z nieruchomosci traktuje si¢ sposdb korzystania potencjalnie dopuszczalny,
nawet, jeSli nie zostal zrealizowany przez uprawnionego (por. wyroki Sadu
Najwyzszego z dnia: 19 grudnia 2006 r., sygn. V CSK 332/06, LEX nr 421051;
8 stycznia 2009 r., sygn. I CNP 82/08, LEX nr 508833; 5 lipca 2012 r., sygn. IV
CSK 619/11, LEX nr 1228453, 9 kwietnia 2015 r., sygn. II CSK 336/14, LEX nr
1683406, 13 maja 2016 r., sygn. Il CSK 271/15, LEX nr 2067078). Z kolei
ograniczenie odszkodowania, o ktérym mowa, do ,,rzeczywistej szkody”, oznacza
wylaczenie mozliwosci ubiegania si¢ o zwrot utraconych korzysci (lucrum
cessans) [zob. Z. Niewiadomski (red.), K. Jaroszynski, A. Szmytt, £.. Ztakowski,
komentarz do art. 36, [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, C. H. Beck 2018, SIP Legalis, teza 1). Witasciciel albo uzytkownik
wieczysty, ktéry nie zrealizowal wskazanych wyzej roszczen, w przypadku
zbywania nieruchomos$ci, moze zada¢ od gminy odszkodowania réwnego
obniZzeniu warto$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.). Sad Najwyzszy
przyjmuje, ze wsp6lng przestankg przedmiotowa wszystkich roszczen z art. 36

u.p.z.p. jest wystapienie, zwigzanej z uchwaleniem planu (jego zmianga), réznicy
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stanu faktycznego (korzystanie) lub prawnego (przeznaczenie) nieruchomosci
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 2012 r., sygn. IV CSK 619/11, LEX
nr 1228453).

Na gruncie tej samej ustawy przewidziane jest tez roszczenie
o odszkodowanie za ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomo$ci na skutek
uchwalenia zakazéw 1 ograniczen dotyczacych dziatalnosci handlowej lub
ustugowej przyjetych w miejscowym planie rewitalizacji (art. 37h ust. 1 u.p.z.p.).
W tym miejscu, podobnie jak w przepisie majacym stanowi¢ przedmiot kontroli
w przedmiotowe] sprawie, ustawodawca nie zawarl dodatkowych klauzul
warunkujacych aktualizacje roszczenia i determinujacych jego ksztatt. Takze i tu
aktualne beda pytania: czy odszkodowanie przewidziane w art. 37h ust. 1 u.p.z.p.
obejmuje rowniez utracone korzyS$ci; czy roszczenie to aktualizuje sig
w przypadku  zniweczenia  zarowno  korzystania z  nieruchomosci
w dotychczasowy sposob, jak 1 w sposdb zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem; czy w odrOznieniu od zadan z art. 36 ust. 1 u.p.zp.,
odszkodowanie przystuguje réwniez w przypadku ograniczen w korzystaniu
z nieruchomoéci, ktérych nie mozna uzna¢ za istotne 1 wreszcie czy szkoda
obejmuje zmniejszenie wartoSci nieruchomos$ci. Niezaleznie jednak od
rozstrzygniecia powyzszych kwestii zwrdci¢ nalezy uwage, Ze uzyskanie
odszkodowania w powyzszym trybie nie wytacza roszczen, o ktérych mowa
w art. 36 u.p.z.p. (zob. art. 37h ust. 4 u.p.z.p.).

Z kolei na gruncie p.o.$., wlasciciel nieruchomosci moze zada¢ wykupienia
nieruchomosci lub jej czesci jezeli zwiagzku z ograniczeniem sposobu korzystania
z nieruchomosci korzystanie z niej lub z jej czgsci w dotychczasowy sposob Iub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie
ograniczone (art. 129 ust. 1 p.o.§.). Alternatywnie istnieje mozliwo$¢ zadania
odszkodowania ,,za poniesiona szkode” (obejmujace rdéwniez zmniejszenie

wartosci nieruchomosci) powstala ,,w zwiazku z ograniczeniem sposobu
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korzystania z nieruchomo$ci” (art. 129 ust. 2 p.o.8.). W przypadku zatem zadania
wykupu nieruchomosci, z uwagi na tozsame brzmienie przestanek, mozliwe
bytoby wykorzystanie dorobku orzecznictwa wypracowanego na gruncie art. 36
ust. 1 w.p.z.p. Tym samym, dla aktualizacji tego roszczenia, uwzgledni¢ by
nalezalo nie tylko aktualne wykorzystywanie terenu, ale 1 to potencjalne,
wynikajace z jej przeznaczenia (zob. W. Skarzynska, komentarz do art. 129, [w:]
Ustawa - Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, (red.) J. JendroSka, Centrum
Prawa Ekologicznego 2001, SIP LEX, teza 2).

Takze 1 w tym miejscu, czego Skarzgca zdaje si¢ nie dostrzegac, mniej
klarownie przedstawia sie kwestia zakresu drugiego roszczenia (art. 129 ust. 2
p.0.8.). Jego ksztalt bedzie bowiem zalezat od rozstrzygnigcia podobnych
watpliwosci, ktére wystapity na kanwie art. 37h ust. 1 up.zp., z tym
wylaczeniem, ze w tym wypadku ustawodawca wprost wskazat, ze szkoda
obejmuje réwniez zmniejszenie warto$ci nieruchomosci.

Niezaleznie do powyiszego, roszczenia odszkodowawcze, zwigzane
z szeroko rozumianym ograniczeniem prawa wilasnosci przez akty organow
wladzy publiczne], przewidziane sg takze w wielu ustawach szczegdlowych.
Ustawodawca okres$la ich ksztalt, albo przez zastosowanie odwotania do innych
regulacji, albo przez autonomiczne uregulowanie w danym akcie, albo wreszcie
tworzac konglomerat tych rozwigzan. Nie widzac w tym miejscu potrzeby
doktadnej analizy wspomnianych roszczen, na potrzeby przedmiotowej sprawy,
najwazniejsze jest przeanalizowanie, jak ustawodawca konstruuje przestanki
aktualizacji obowiazku kompensacyjnego.

Przestanka ,,ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomo$ci” jako
podstawa roszczenia odszkodowawczego wystgpuje w art. 22 ust. 1 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie
sieci przesytowych (Dz. U. z 2018 r., poz. 404 ze zm.), w art. 28 ust. 1 z dnia 29

czerwca 2011 1. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw
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energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. poz. 1537 ze zm.),
w art. 9s ust. 9 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U.
z 2017 r., poz. 2117 ze zm.), w art. 124 i n. ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018.1., poz. 2204 ze zm.; dale;j:
»U.g.0.”%), a takze w nowszych aktach prawnych — art. 54 ust. 2 ustawy z dnia 10
maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz. U. poz. 1089 ze zm.)
1w art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U.
poz. 1496 ze zm.).

Z kolei do zniweczenia lub istotnego ograniczenia ,korzystania
z nieruchomos$ci lub jej czeSci w dotychczasowy sposéb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem” ustawodawca odwotuje sie jedynie w art.
13c ust. 2 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach odbudowy,
remontéw 1 rozbidrek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
w wyniku dziatania zywiotu (Dz. U. z 2018 r., poz. 1345 ze zm.) oraz w art. 27a
ust. 1 ustawy z dnia z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo lowieckie (Dz. U.
z 2018 r., poz. 2033 ze zm.).

Dopiero uwzglednienie powyzszych rozwigzan pozwala na formutowanie
wnioskow w przedmiocie tych wszystkich cech art. 17 ust. 2 u.0.z., ktére miatby
przemawiac za jego zakwalifikowaniem jako pominigcia prawodawczego. Z tego
za$§ punktu widzenia nie sposéb przyjac, ze w rzeczonym przepisie ustawodawca
niejako ,,przypadkowo” odstapit od uregulowania przedmiotowej kwestii tak, jak
czyni to w innych — wskazywanych przez Skarzaca — miejscach systemu
prawnego. Na tle powyzszego zestawienia nie mozna bowiem twierdzi¢, ze
rozwiazanie kwestii przestanek aktualizacji roszczenia w sposob, w jaki to
uczyniono w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. lub w art. 129 ust. 1 p.o0.8., jest rozwigzaniem

,modelowym” i1 ustawodawca zawsze uwzglednia przeznaczenie nieruchomosci
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dla aktualizacji roszczenia oraz utrat¢ wartoSci nieruchomosci jako przedmiot

zadania.

Druga, niemniej istotng kwestig jest to, ze Skarzaca nie podjela proby
zdekodowania catej normy, ktérej jedynie cze§¢ stanowi art. 17 ust. 2 u.0.z. Jest
to o tyle istotne, albowiem Skarzgca stawia kategoryczny wniosek, ze powyzsze
unormowanie ,wylaczyto” prawo domagania si¢ pokrycia szkody,
w dochodzonym przez Skarzaca zakresie, 0 czym orzeczono ostatecznie
w wyroku Sadu Apelacyjnego.

Skarzaca zdaje si¢ jednak nie zauwazad, ze takze na gruncie art. 129 ust. 2
p.o.S. ustawodawca przemilczal kwesti¢ przeznaczenia nieruchomosci,
w kontek$cie aktualizacji obowiazku odszkodowawczego, odwolujac si¢ —
podobnie jak to czyni w art. 17 ust. 2 uv.0.z. — do ,,0graniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci”. Z tego wzgledu, przy ustalaniu zakresu roszczenia
zawartego w kwestionowanym przez Skarzaca przepisie, czeSciowo aktualne
beda — sygnalizowane wyzej — watpliwoSci interpretacyjne, wynikajacej
z brzmienia art. 129 ust. 2 p.o.§. Probe ich rozstrzygniecia rozpoczaé wypada od
tego, ze ustawodawca, odmiennie anizeli ma to miejsce np. w art. 36 ust. 1 pkt. 1
u.p.z.p., nie postuzyt si¢ tutaj formula limitujacg roszczenie do ,rzeczywiste;
szkody”. Na koniecznos¢ uwzglednienia lucrum cessans, majacg wynikaé
z obowiazywania w systemie prawnym zasady pelnego odszkodowania, wskazuje
si¢ w orzecznictwie 1 piSmiennictwie (tak odno$nie art. 129 ust. 2 p.o.S.,
z powotaniem si¢ na art. 361 § 2 Kodeksu cywilnego, Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 25 lutego 2009 r., sygn. II CSK 546/08, LEX nr 503415; a takze
W. Skarzynska, op. cit., teza 5 oraz M. Pchatek, komentarz do art. 129, [w:]
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, M. Goérski, M. Pchatek, W. Radecki,
J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, C. H. Beck 2019, SIP Legalis, teza
16; odmiennie, na gruncie art. 17 ust. 2 v.0.z., Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
25 czerwca 2015 r., sygn. IIl CSK 381/14, OSNC-ZD 2016/4/72). Takiej
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interpretacji nie wyklucza w szczegodlnoscei art. 133 p.o.S., zgodnie z ktérym
[u]stalenie wysokosci odszkodowania oraz ceny wykupu nieruchomosci nastepuje
po uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majgtkowego, okreslajgcej wartos¢
nieruchomosci wedlug zasad i trybu okreslonych w przepisach ustawy
o gospodarce niertichomosciami. Jakkolwick bowiem wysoko$§¢ odszkodowania
ustawodawca skorelowat z warto$cia nieruchomos$ci, to przy uwzglednieniu
przepisow do ktoérych odsyta, mozliwe jest takie jej okres$lenie, ktére uwzgledni
dochdd, jaki mozna uzyskac z nieruchomosci (zob. art. 153 ust. 2 u.g.n.).

Nie przesadzajac w tym miejscu jednoznacznie o trafnosSci ktorego$
z przedstawionych wyzej rezultatdéw wyktadni, a to z uwagi na drugoplanowe
znaczenie dla przedmiotowej sprawy, bardziej istotne jest rozstrzygnigcie
drugiego problemu — skutkdow braku odwotania si¢ przez ustawodawce do
klauzuli ,w dotychczasowy sposéb lub zgodny 2z dotychczasowym
przeznaczeniem”. Prima facie uznaé by nalezato, Zze zabiegu takiego nie mozna
uzna¢ za przypadkowy. Technika redakcyjna, w ktorej drugie roszczenie
przeniesiono do nastepnego ustepu przepisu, z samodzielng regulacjq przestanki
jego powstania, zamiast zastosowania odestania do ustepu pierwszego lub
dodania w nim alternatywy, wskazuje na intencj¢ limitowania roszczenia do
uszczerbku w aktualnym sposobie korzystania z nieruchomos$ci (zob.
W. Skarzynska, op. cit., teza 5). Taka interpretacja, juz na gruncie art. 17 ust. 2
u.0.z., zostata przyjeta w judykaturze, w powotywanych przez Skarzaca dwdch
orzeczeniach, w ktorych analizowano przedmiotowy przepis.

W przywolywanym juz wyroku z dnia 25 czerwca 2015 r. (sygn. III CSK
381/14, op. cit) Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze u.0.z. ogranicza zakres
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Dalej stwierdzit, ze zasadg jest, ze akty
prawne przewidujgce odpowiedzialnosé za szkody wyrzgdzone zgodnym
z prawem dziataniem wiadzy publicznej ustawy wprowadzajq jej ograniczenia

albo wylgczenia, w tym poprzez samodzielnie, odmienne od zasad wynikajgcych
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z art. 361 i 363 k.c., okreslenie prawnie relewantnego uszczerbku i zakvesu jego
kompensacji odszkodowaniem. Pojecie "ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazow i ograniczen" w rozumieniu art.
17 ust. I pkt 1i 2 wo.z.onz (u.0.z. — przyp. wt.) nalezy wyktada¢ jako takie
wkroczenie w prawo wlasnosci ktére, w chwili wejscia w Zycie uchwaly
o utworzeniu parku kulturowego, zmienito zakres aktualnego i dopuszczalnego,
w znaczeniu "zgodnego z prawem', uzytkowania nieruchomosci w sposob
catkowity (zakaz) lub czesciowy (ograniczenia). W konsekwencji Sad Najwyzszy
uznal, ze samodzielnos¢ normy art. 17 w.0.z.o.n.z. i oznaczenie w niej zakresu
naruszen oraz szkody podlegajqcej naprawieniu odmiennie jak w art. 129 ust. 1
i 2 infine p.o.S. lub art. 36 ust. 1i 3 p.z.p. (0.p.z.p. — przyp. wi.), przemawiajg za
uznaniem, ze w zakvesie nastgpstw utworzenia parku kulturowego ustawodawca
wyltgcezyl, przewidziane w tych przepisach, odszkodowanie za "uniemozliwienie
korzystania w sposob zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem niertchomosci”
oraz kompensacje szkody obejmujgcej obmizenie (zmniejszenie) jej wartosci.
Powyzszy poglad zostat powtdrzony w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 27
sierpnia 2015 r., sygn. III CSK 406/14 (niepubl.), zapadtym na skutek skargi
kasacyjnej wywiedzione] przez Skarzaca.

Niemniej, przyjety w powyzszych judykatach, sposdéb rozumienia
fragmentu kwestionowanego przepisu, nie wyczerpuje jeszcze rekonstrukcji
normy, w taki sposob, aby juz teraz mogla by¢ ona zakwalifikowana jako
pominiecie prawodawcze, naruszajace, wskazywane przez Skarzaca, prawa lub
wolnoS$ci konstytucyjne, ktére jej przystuguja. Innymi stowy, jesli naruszone
miatoby by¢ prawo Skarzacej do stusznego odszkodowania za ograniczenie jej
prawa wiasnosci i rOwnego traktowania w tym zakresie, to badaniu podlega,
czy w jej konkretnej sytuacji, norma prawna rzeczywiScie wylaczyla

mozliwo$§¢ dochodzenia takiego odszkodowania.
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W tym miejscu uwidaczniajg si¢ istotne réznice pomigdzy norma
wynikajaca z art. 17 ust. 2 v.0.z. a norma wynikajaca z art. 129 ust. 2 p.o.S.,
wskazujace na nieadekwatno$¢ pordwnania zastosowanego przez Skarzaca.
O ile bowiem w przypadku tego drugiego przepisu, ustawodawca wprost
wyltaczyl mozliwo$¢ wystosowania roszczen wynikajacych z u.p.z.p. (art. 129
ust. 2 p.0.8.), o tyle takiej normy kolizyjnej brakuje na gruncie u.0.z. Co wiecej,
zgodnie art. 2 ust. 1 v.0.z. [u/stawa nie narusza w szczegdlnosci przepisow
o muzeach, o bibliotekach, o jezyku polskim, Prawa ochrony Srodowiska,
o ochronie przyrody, o gospodarce nieruchomosciami, o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Prawa budowlanego, o ochronie danych
osobowych i o ochronie informacji niejawnych. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze
konsekwencja utworzenia parku kultury jest konieczno$¢ sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, dla obszaru objetego
parkiem (art. 16 ust. 6 u.0.z.), co zdaje si¢ aktualizowac roszczenia z u.p.z.p. po
uchwaleniu takiego planu.

W tym S$wietle nalezy odczytywaé niektdre spostrzezenia Sadu
Najwyzszego, w cytowanym juz wyroku z dnia 25 czerwca 2015 1. (sygn. III
CSK 381/14, op. cit.), gdzie Sad Najwyzszy, co prawda, wskazal, Ze /pJoza
zakresem rozwazan (...) w obecnym postgpowaniu pozostaje zagadnienie czy
zbieg roszczen, dochodzonych w oparciu o ustawe o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami i ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, miatby
charakter kumulatywny (z wylqczeniem odszkodowania prowadzgcego do
wzbogacenia) czy alternatywny, to jednak jednoczesnie zauwazyl, ze jakkolwiek
konsekwencjq (...) utworzenia (parku kulturowego — przyp. wt.) jest obowigzek
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 16 ust. 6
u.0.z.0.n.z.), to roszczenia dochodzone na podstawie omawianej ustawy nie
obejmujq takich nastepstw zakazow i ograniczen wprowadzonych planem, ktore

nie mieszczq sig w granicach wyznaczonych art. 17 ust. 1 pkt 1-4 v.0.z.0.n.z. lub
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wykraczajq poza tres¢ uchwaty o utworzeniu parku kulturowego (i odpowiednio
o jego zmianie). Wykiadnia jezykowa tego przepisu, w szczegolnosci
zamieszczenie w nim zwrotu '"na skutek”, nakazuje przyjgé, ze zrodiem
przedmiotowych zakazow i ograniczen musi by¢ tres¢ uchwaly. Jezeli zatem
MPZP (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego — przyp. wi.)
uchwalony po utworzeniu parku kulturowego przewiduje réwniez inne zakazy
i ograniczenia dotyczgce jego obszaru to ewentualne roszczenia z nich
wynikajgce mogq by¢ dochodzone tylko w rezimie ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze przeszkody dla przyjecia wyktadni
dopuszczajacej mozliwo$¢ kumulowania roszczen z u.0.z. i u.p.z.p. nie powinien
stanowi¢ art. 36 ust. 1a u.p.z.p., dodany ustawg z dnia 20 lipca 2017 1. — Prawo
wodne (Dz. U. poz. 1566 ze zm.), ktory stanowl, ze przepisu art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
nie stosuje sie, jezeli tre§¢ planu miejscowego powodujaca skutek, o ktérym
mowa w tym przepisie, nie stanowi samodzielnego ustalenia przez gming
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia terenu oraz sposobu korzystania z niego,
ale wynika m.in. z zakazow lub ograniczen zabudowy i zagospodarowania
terenu, okreSlonych w przepisach ustaw lub aktéw, w tym aktéw prawa
miejscowego, wydanych na ich podstawie. Na kanwie sprawy Skarzacej
w rachub¢ wchodzityby bowiem kwestie intertemporalne, podlegajace
analogicznej zasadzie jaka przyjeto w art. 548 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. —
Prawo wodne. Z drugiej strony przedmiotowy przepis nie wylacza roszczenia
z art. 36 ust. 3 u.p.z.p., zwigzanego z obnizeniem warto$ci nieruchomosci (zob.
Z. Niewiadomski, komentarz do art. 36, op. cit, teza 1). Wreszcie
w piSmiennictwie wskazuje sig, ze przyczyna wprowadzenia regulacji art. 36 ust.
la u.p.z.p. jest potrzeba zdjecia z gminy obowiazku wyplaty odszkodowan za
dzialania, ktére nie sg od nie] zalezne (Ibidem), co nie moze odnosi¢ sig¢ do

utworzenia parku kultury, powstalego wiasnie na mocy uchwaty rady gminy.
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W zwiazku z powyzszym wniosek Skarzacej, ze to wladnie kwestionowana
norma prawna, z uwagi na brak stosownego odestania, wytaczyla jej mozliwo$¢
dochodzenia odszkodowania z tytutu utraty warto$ci nieruchomosci, jawi si¢ jako
nieuprawniony. Kwestia mozliwo$ci kumulatywnego stosowania roszczen
z art. 17 ust. 2 v.0.z. oraz z art. 36 1 n. u.p.z.p. nie zostata bowiem przesadzona,
w jednolitej i powszechnej praktyce stosowania prawa. Nie mozna zatem
wykluczy¢, ze ustawodawca §wiadomie ograniczyt roszczenia wynikajace z art.
17 ust. 2 u.0.z., aby dostosowac je do specyfiki zakazdw 1 ograniczen, ktére moga
obowiazywa¢ w parku kultury, pozostawiajac mozliwo$¢ poszukiwania dalej
idacej ochrony po uchwaleniu — obowiazkowego przeciez — miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z cata pewnos$cia nie jest za$ tak, Ze spetnione
jest —ugruntowane w przytoczonym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego —
kryterium tozsamo§$ci jako$ciowej materii uregulowanej w art. 129 p.o.S. oraz
pominigte] w art. 17 ust. 2 u.0.z.

Na powyzsza konstatacje naktada sie jeszcze jeden mankament skargi
konstytucyjnej Skarzacej, wynikajacy z okolicznos$ci faktycznych sprawy lezace;j
u podstaw jej skierowania.

Uchwata Rady Miasta Z z dnia marca 2007 r. nr
o utworzeniu parku kulturowego ;
dalej: ,,Uchwata” lub ,,Uchwata o utworzeniu parku kulturowego”) w § 3 i 4
stanowi, ze:
$ 3. Ustalenia ogolne
1. W rejonach Parku Kulturowego ochronie podlega krajobraz kulturowy. W tym
celu zabrania sig¢ prowadzenia robdt budowlanych, oraz dziatalnosci
przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej, ktore mogg
prowadzi¢ do:

- zmiszczenia historycznie uksztattowanej formy, skali i funkcji miasta,

- zniszczenia osi i otwar¢ widokowych,
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- znmiszczenie kompozycji zieleni urzgdzomej, w tym zadrzewien i terendw
otwartych oraz otwartych terenow rolnych.
z uwzglednieniem ustalen § 4.
§ 4. Ustalenia dla stref.

1. Dla strefy pierwszej "pasa podreglowego i polan" ustala sie:
1) Ograniczenie realizacji zabudowy, za wyjgtkiem zabudowy dopuszczonej przez
plan ochrony parku kulturowego Ilub miejscowy planu zagospodarowania
przestrzennego albo ostateczng decyzje o warunkach zabudowy wydang przed 16
listopada 2006 r.
2) Dopuszcza sig zagospodarowanie w zakresie rekreacji, turystyki pieszej,
rowerowej lub konnej oraz narciarstwa, a takze tradycyjnego wypasu."

2. Dla strefy drugiej, "pasa zabudowanego z elementami zabudowy
rozproszonej" ustala sig:
1) Ograniczenie realizacji zabudowy, za wyjgtkiem zabudowy dopuszczonej
przez plan ochrony parku kulturowego lub miejscowy planu zagospodarowania
przestrzennego albo ostateczng decyzje o warunkach zabudowy wydang przed 16
listopada 2006 .
2) Dopuszcza sig wykonywanie robot budowlanych w zakresie, przebudowy bgdz
rozbudowy istniejgcych budynkow zwigzanych z poprawg ich standardu przy
zachowaniu funkcji obiektow i intensywnoSci zabudowy w uzgodnieniu
z Wojewodzkim Konserwatorem Zabytkow.

Zauwazy¢ wypada, ze, po pierwsze, powyzsza uchwata nie dysponuje
wilasnym ,,stowniczkiem”, przez co nalezy przyjac, ze terminy w niej uzywane
powinny by¢ rozumiane w taki sam sposéb, jak w akcie zawierajacym
podstawe do wydania uchwaty. W przypadku rozszerzajacej wyktadni tych
pojec dosztoby bowiem do przekroczenia ustawowego umocowania do kreacji
aktu. Jeszcze raz przypomniec trzeba, ze jako roboty budowlane u.0.z. nakazuje

rozumie¢ roboty budowlane w ujeciu przepisow prawa budowlanego,
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podejmowane przy zabytku lub w otoczeniu zabytku (art. 3 pkt 8 u.0.z.). Z kolei
w myS$l tejze ustawy, zabytkiem jest nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma, ich czgséci
lub zespoty, bgdace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalno$cig
1 stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy
w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng
lub naukowsg (art. 3 pkt 1 u.0.z.).

Z drugiej strony, co zdaje sie wynikaé z § 4 Uchwaly, ograniczenia
realizacji zabudowy nie dotycza zabudowy dopuszczonej miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego Iub decyzjami o warunkach zabudowy
wydanymi przed 16 listopada 2006 r. W odniesieniu do nieruchomosci
Skarzacej, w dniu stycznia 2010 r., Rada Miasta Z , uchwalqg

, przyjeka miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla
obszaru K. ( ;
dalej: ,,Plan miejscowy”), obowiazujacy od dnia 7 kwietnia 2010r.,
stwierdzajacy, ze dzialka o nr. ew. potozona jest na terenie o symbolu

Jak zatem wynika z analizy powyzszych przepiséw, postanowienia Planu
miejscowego majg pierwszenstwo przed regulacjami Uchwaty. Skarzaca nie
dysponuje za§ zadng decyzja lub orzeczeniem stwierdzajacym, na podstawie
jakiego aktu prawnego (Uchwaty czy Planu miejscowego) niemozliwie jest
zrealizowanie zaplanowane] przez nig inwestycji, w tym prowadzenie
zwigzanych z tym robdt budowalnych.

Co wigcej, w dokumentach przedtozonych przez Skarzaca, jak 1 w samej
skardze konstytucyjnej, brak jest informacji wskazujacej azeby, w oparciu
o powyzszy Plan miejscowy, Skarzaca wystapita o pozwolenie na budowg lub
odszkodowanie w trybie art. 36 1 n. u.p.z.p. Jak za§ wynika z uzasadnienia
wyrokéw sadow obydwu instancji, wniosek Skarzacej, w trybie art. 17 ust. 2
1.0.z., 0 wyplat¢ odszkodowania z tytuly zmniejszenia warto$ci nieruchomosci,

zostat przez wilaSciwego starost¢ oddalony wiasnie z tego wzgledu, ze
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0 przeznaczeniu nieruchomo$ci ostatecznie rozstrzygnaé miat miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. Skarzaca wystapita nastepnie do sagdu m. in.
z roszczeniem (o odszkodowanie z tytutu utraty warto$ci nieruchomo$ci), ktére
co prawda nie przyshuguje jej na podstawie art. 17 ust. 2 1.0.z., ale niewykluczone,
ze mogloby jej przystugiwaé w trybie u.p.z.p.

W takim wypadku nie sposob rozstrzygnac, czy po pierwsze, ograniczenie
prawa witasnoSci nieruchomos$ci Skarzacej jest — zgodnie z jej twierdzeniem —
skutkiem utworzenia parku kulturowego, a po drugie, czy uzyskataby ona
wnioskowane odszkodowanie, gdyby uruchomita procedure przewidziang w art.
36 i n. w.p.zp. Innymi stowy, Skarzaca, w sposéb niebudzacy watpliwosci,
wykazata zakres roszczenia wynikajacego z art. 17 ust. 2 u.0.z., jednak nie
udowodnita, Ze jej konstytucyjne prawo do stusznego odszkodowania zostato
wiladnie tym przepisem ,wylaczone”. Jak sie zdaje, wnioski Skarzace]
w przedmiocie pominigcia prawodawczego wynikaly z przyjecia zbyt
pochopnego zalozenia, co do zrédta ograniczenia jej prawa wiasnosci. W takie;j
sytuacji mozna nawet zastanawiaé si¢ czy prawo, ktérego ochrony domaga si¢
Skarzaca, w ogdle byto przedmiotem ostatecznego rozstrzygniecia organu wiadzy

publiczne;j.

Reasumujac powyzsze uwagl nalezy dojé¢ do wniosku, ze skarga
konstytucyjna inicjujaca przedmiotowe postepowanie nie moze otworzy¢ drogi
do kontroli konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu przez Trybunat
Konstytucyjny. Przyczyna takiego stanu rzeczy ma ztozony charakter. Skarzaca
obrata bowiem model kwestionowania konstytucyjnosci skarzonego przepisu
poprzez podjecie proby wykazania, ze doszto do nieustanowienia przez
ustawodawce czeSci normy, ktoéra, z punktu widzenia ustawy zasadniczej,
powinna znajdowaé si¢ w systemie prawnym. Przedstawiona przez nia
argumentacja, w szczegolnosci zastosowanie nieadekwatnych odniesien do

podobnych, funkcjonujacych rozwiazan, nie daja jednak podstaw do uznania,
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ze mamy do czynienia z pominigciem prawodawczym mogacym byé
przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego w ramach aktualnie
przyjetego modelu jego kognicji. Z drugiej za§ strony, zaniechanie
prawidlowej wykladni kwestionowanego przepisu, polegajace na
nieuwzglednieniu w procesie odtworzenia normy jej otoczenia normatywnego
i regul kolizyjnych w zakresie przystugujacych roszczen, doprowadzito
Skarzaca do nieuprawnionego wniosku, ze w realiach jej sprawy w ogodle
doszto do wylaczenia mozliwoSci wystapienia z zadaniem, ktére miato byé

przedmiotem zarzucanego pominigcia.

Majac powyzsze na uwadze, wnosz¢ jak na wstepie.

Rofwejri‘ riernand
Zastgped Pickyratora Ganerainego
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