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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w éprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 31 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt K 50/13),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2012 r,,
poz. 647 ze zm.) — w zakresie, w jakim w razie przeznaczenia danej nieruchomosci
na cele publiczne zarowno w aktualnie obowigzujagcym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, jak i w planie obowigzujgcym 1 stycznia 1995 r.,
dla realizacji przewidzianych w tym przepisie roszczefh wymaga wykazania zmiany
w stosunku do dotychczasowego sposobu korzystania z tej nieruchomosci lub jej
dotychczasowego przeznaczenia — jest niezgodny z: art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji, art. 64 ust. 2 w zwigzku art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 64
ust. 2 w zwigzku z zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji
oraz z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, ze

wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli, stan prawny oraz zarzuty wnioskodawcy

1. W dniu 31 pazdziernika 2013 r. Rzecznik Praw Obywateiskich (dalej:
whnioskodawca, Rzecznik lub RPO) ztozyt do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK)
wniosek o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze
zm.; dalej: u.p.z.p.) — w zakresie, w jakim w razie przeznaczenia danej nieruchomosci
na cele publiczne zaréwno w aktualnym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, jak i w planie obowigzujgcym w dniu 1 stycznia 1995 r., dla realizaciji
przewidzianych w tym przepisie roszczen, wymaga wykazania zmiany w stosunku do
dotychczasowego sposobu korzystania z tej nieruchomosci lub jej dotychczasowego
przeznaczenia — jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytuciji,
a takze z art. 1 Protokotu nr 1 do Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.; dalej: Protokét
nr 1 do EKPCz).

Kwestionowany art. 36 ust. 1 u.p.z.p. stanowi, ze: ,Jezeli, w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci
lub jej czesci w dotychczasowy sposéb Ilub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiasciciel albo
uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem ust. 2, zada¢ od gminy:
1) odszkodowania za poniesiong  rzeczywista szkode albo 2) wykupienia

nieruchomosci lub jej czesci”.

2. Zdaniem RPO, w razie wieloletniego zarezerwowania prywatnych
nieruchomosci na cele publiczne, zarébwno w dawnym (sprzed 1995 r.), jak i nowym
planie zagospodarowania przestrzennego (wzglednie przy przejSciowym utrzymaniu
tej funkcji takze w obowigzujacym w miedzyczasie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego), niekonstytucyjny jest przepis, ktory uzaleznia

wykupienie nieruchomosci nienadajacej sie¢ do wykorzystania przez wtasciciela od
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tego, czy ostatnio uchwalony plan zmienia dotychczasowe przeznaczenie
nieruchomosci, czy jedynie je utrzymuije.

Jak zaznacza Rzecznik, roszczenia wynikajace z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
powstajg w razie kumulatywnego spetnienia dwéch przestanek: 1) istotnej ingereng;ji
regulacji planistycznej w tre$¢ konkretnego prawa wiasnos$ci oraz 2) zmiany
w stosunku do stanu dotychczasowego. W ocenie wnioskodawcy, natozenie na
okre$long grupe wiascicieli — w celu dochodzenia przez nich skutecznej ochrony
przystugujacego im prawa — obowigzku wykazywania takze tej drugiej okolicznosci,
w spos6b nadmierny, a zarazem niekonstytucyjny, narusza ich prawa. Dlatego RPO
domaga sie eliminacji przez Trybunat Konstytucyjny jednej z przestanek dochodzenia
praw wiasnosci, jakg jest ,zmiana” stanu dotychczasowego. Skutkiem stwierdzenia
takiej zakresowej niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu byloby wiec to, ze
w przypadku przeznaczenia nieruchomos$ci przed 1995 r. na cele publiczne, prawo
do zadania wykupu przystugiwatoby niezaleznie od tego, czy przeznaczenie to
zostatoby okreslone ,nowym” planem, czy tez bytoby ono jedynie kontynuacja
dotychczasowych unormowan planistycznych.

Jak zaznacza RPO w uzasadnieniu wniosku, uzaleznienie roszczen wiascicieli
nieruchomos$ci od zmiany ich planistycznego przeznaczenia wydaje sie na pierwszy
rzut oka oczywiste, gdyz to wilasnie nowe, zmienione przeznaczenie wprowadza
ograniczenia, jakich wczesniej nie bylo, wptywajac zaréwno na sposdb
wykorzystywania danej nieruchomosci, jak i jej realng wartos¢. W niektérych jednak
przypadkach tak skonstruowany przepis catkowicie pozbawia ochrony prawnej
okreslong kategorie witascicieli — wszystkich tych, ktérych nieruchomosci objeto
zakazem zabudowy wprowadzonym przed 1995 r., tj. przed wejSciem w zycie ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 89, poz. 415 ze
zm.; dalej: u.z.p.). Rzecznik wskazuje, ze warunek realizacji roszczen z art. 36 ust. 1
u.p.z.p. (w szczegélnosci prawa wykupu), ktérym jest uniemozliwienie
dotychczasowego korzystania z nieruchomos$ci, jawi sie jako szczegodlnie
niesprawiedliwy wobec tych oséb, ktére przez wiele lat nie mogly nalezacej do nich
nieruchomos$ci wykorzysta¢ zgodnie ze swoim zamiarem z powodu wczesniejszego
objecia jej zakazem zabudowy z uwagi na projektowany cel publiczny. W wielu
sytuacjach, po wygasnieciu dawnego miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, funkcje publiczng utrzymywato dla takich nieruchomosci (formalnie
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niewigzgce) studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego.
Jak zaznacza RPO, forsowanie na takim terenie prywatnych zamystéw budowlanych
bytoby dziataniem nieracjonalnym, gdyz ewentualna zabudowa i tak musiataby
zostaé wkrétce przerwana w razie potwierdzenia przeznaczenia nieruchomosci na
cel publiczny w nowym planie zagospodarowania przestrzennego, ktéry z reguly nie
zmieniat dotychczasowego przeznaczenia dziatki. W ocenie Rzecznika, wtasciciele
nieruchomosci ,zamrozonych” dawnymi planami, a ktérych rezerwacje na cele
publiczne plany aktualne utrzymuja w mocy, sa jedyng grupa podmiotéw pozbawiong
a limine ochrony okreslonej w art. 36 u.p.z.p. — a w istocie przewidzianej w art. 64
ust. 2 Konstytucji. Jedynie oni z samego zatozenia nigdy nie bedg w stanie wykazaé
owej ,zmiany” wymaganej przez art. 36 ust. 1 u.p.z.p. — nastgpita ona bowiem wiele
lat wczesniej, jeszcze pod rzadami dawnego prawa. Nie zmienia to jednak faktu, ze
realne ograniczenie praw tych osoOb, polegajagce na zakazie zabudowy ich
nieruchomosci, nadal trwa, a mimo to nie moga one domagac sie z tego tytutu zadnej
rekompensaty, zgda¢ wykupu nieruchomo$ci czy przyznania dziatki zamiennej.
Rzecznik podkresla, ze skutek taki wynika wytacznie z zakwestionowanej we
wniosku i warunkujgce] dochodzenie roszczeh przestanki w postaci ,zmiany
dotychczasowego przeznaczenia” nieruchomosci. W przeciwnym razie ich

wilasciciele korzystaliby z petni praw.

3. Rzecznik odwotuje sie rowniez do orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Cziowieka (dalej: ETPCz), ktéry wyraznie wytknat Polsce naruszenia praw
wtascicieli nieruchomosci, i to w sposéb systemowy, wiasnie w tych sytuacjach, ktére
reguluje kwestionowana norma art. 36 ust. 1 u.p.z.p. (por. m.in. wyroki ETPCz
z: 14 listopada 2006 r. w sprawie Skibiriscy przeciwko Polsce, skarga nr 52589/99;
17 lipca 2007 r. w sprawie Rosirski przeciwko Polsce, nr skargi 17373/02; 6 wrze$nia
2007 r. w sprawie Skrzynski przeciwko Polsce, nr skargi 38672/02; 29 marca 2011 r.
w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce, nr skargi 33949/05). Wszystkie
powotane sprawy dotyczyly sytuacji ,zamrozenia” inwestycyjnego nieruchomosci
skarzgcych przez dawne plany zagospodarowania przestrzennego i we wszystkich
ETPCz stwierdzit naruszenie art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka przez to, ze w sytuacji prawnej skarzgcych dochodzito do kumulacji

niekorzystnych dla nich okolicznosci, polegajacych m.in. na ograniczeniu
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efektywnego wykonywania prawa wiasno$ci poprzez niemozno$¢ zrealizowania
swoich planow inwestycyjnych przy jednoczesnym braku rekompensaty z tego tytutu
oraz braku mozliwosci zbycia nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego lub
wszczecia wywlaszczenia. W ocenie ETPCz, prawo wtasnosci w takich przypadkach
traci swdj pewny i nienaruszalny charakter. Wspomniany trybunat podat tez
w watpliwos¢ sama konieczno$¢ wprowadzenia ograniczenia w swobodnym
korzystaniu z wtasnosci dla realizacji celu publicznego. Skoro inwestycje publiczne
nie zostaly przez kilkanascie czy kilkadziesiat lat zrealizowane, trudno uzasadnié, by
faktycznie zablokowanie jakichkolwiek inwestycji na nieruchomosciach skarzacych
i utrzymywanie ich w stanie wieloletniej niepewnosci, czy i kiedy plan bedzie
zrealizowany, istotnie byto niezbedne dla realizacji potrzeb wspoélnoty nie tylko
w najblizszej, ale nawet w diuzszej perspektywie czasowej. Odwolujac sie do
orzecznictwa ETPCz, wnioskodawca stoi na stanowisku, Zze uwzglednienie jego
wniosku — poprzez uchylenie niekonstytucyjnego wymogu wykazywania ,zmiany
dotychczasowego przeznaczenia czy sposobu wykorzystania nieruchomos$ci’ — samo
w sobie doprowadzi do uzgodnienia polskiego porzadku prawnego z wymogami
konwencyjnymi. Rzecznik wskazuje przy tym, ze prace legislacyjne nad zmiana
ustawy planistycznej w celu rozwigzania problemu gruntdw ,zamrozonych” przez
dawne plany i dostosowania polskiego prawa do wymogdw konwencyjnych zostaty
zawieszone. Dlatego tez, w ocenie RPO, jedynie rozstrzygniecie Trybunatu
Konstytucyjnego moze doprowadzi¢ do usuniecia systemowego naruszenia praw

obywatelskich na tle art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

4. Zdaniem Rzecznika, przewidziany w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wymog
wykazywania przez wiascicieli nieruchomosci ,zamrozonych” przez dawne plany, iz
uchwalenie planu nie tylko gteboko ingeruje w wykonywanie ich prawa wtasnosci, ale
Zze réwniez dodatkowo musi nastapi¢ zmiana w stosunku do dotychczasowego
sposobu wykorzystania nieruchomosci, jest nieracjonalny, nieproporcjonainy i dalece
niesprawiedliwy. W pierwszej kolejnosci Rzecznik zarzuca naruszenie przez
zaskarzony przepis konstytucyjnej zasady réwnej ochrony prawa wtasnosci (art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 32 Konstytucji), ktéra wymaga in concreto, aby takie samo
ograniczenie prawa wiasnosci przystugujgcego podmiotom wykazujacym te samg

ceche relewantng, ktérg stanowi ingerencja w to prawo w postaci przeznaczenia
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danej nieruchomosci w planie miejscowym pod przyszig inwestycje publiczng, byto
traktowane w jednakowy sposéb. Jezeli wiec podmioty te doznajg réwnie dotkliwego
naruszenia prawa, zakres przyznanej im prawnej ochrony musi byé réwny. Jak
zaznacza RPO, art. 36 ust. 1 u.p.z.p. co do zasady przyznaje roszczenia kazdemu,
czyja nieruchomos$¢ zostata objeta planem miejscowym, ktérego ustalenia znacznie
utrudniajg korzystanie z nieruchomosci. Jednakze poprzez wprowadzenie przestanki
~Zzmiany w stosunku do dotychczasowego przeznaczenia lub sposobu korzystania”
przepis ten réznicuje uprawnionych za pomoca kryterium czasowego: daty natozenia
ograniczenia oraz jego trwatosci. Poza zakresem hipotezy tego przepisu pozostaja
wszystkie osoby, w ktérych sytuacji do zadnej zmiany (po roku 1995) nie doszio,
chociaz inwestycyjne zablokowanie ich nieruchomosci nadal trwa. Osobom tym nie
przystuguje jednak Zzadna ochrona prawna. W ocenie wnioskodawcy, przyjete
kryterium réznicowania w postaci daty natozenia ograniczenia na prawo witasnosci
ma wszelkie cechy arbitralno$Sci, nie bedac ani racjonalne, ani proporcjonalne.
Kwestionowana norma nie spetnia sformutowanych w orzecznictwie TK warunkéw
dopuszczalnosci odstepstwa od zasady réwnej ochrony wtasnosci. W szczegélnosci
brak mozliwosci wykupu (brak odszkodowania) dawno ,zamrozonych” nieruchomosci
nie pozostaje, zdaniem Rzecznika, w Zadnym racjonalnym zwigzku ani
z planowaniem przestrzennym jako takim, ani z dotkliwoscig ingerencji w prawo
wtasnosci, ani tez z potrzebg zabezpieczenia nieruchomosci prywatnych na potrzeby
rozwoju infrastruktury lokalnej czy innych celéw publicznych. W ocenie RPO, nie ma
Zzadnego konstytucyjnie uzasadnionego powodu, dla ktérego witascicielowi dziafki
przeznaczonej po 1 stycznia 1995 r. na cel publiczny, dotychczas niezrealizowany,
stuzy roszczenie o wykup, podczas gdy jego sasiadowi, ktérego dziatke
w identycznym celu ,zamrozono” planistycznie przed tg data, takie roszczenie na
podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie przystuguje. Jak podkresla Rzecznik, obaj sg
w takiej samej sytuacji prawnej, wykazujac tozsamg ceche relewantna, ktérg jest
aktualnie istniejgca trwata niemozno$§é  zagospodarowania  (zabudowy)
nieruchomosci dia wlasnych celdw, w szerokich granicach zakreslonych trescig
art. 140 k.c., a nie — przypadkowa okolicznos¢, w jakim czasie ograniczenie to
wprowadzono, tym bardziej, ze na ziszczenie sie tej przestanki wiasciciel nie miat

zadnego wptywu.



Ponadto, jak wskazuje Rzecznik, art. 36 ust. 1 u.p.z.p. narusza konstytucyjng
zasade roéwnej ochrony prawa witasnosci rowniez wskutek tego, ze przewidziana
w nim przestanka dochodzenia ochrony prawa, formalnie jednakowa dla wszystkich
dotknietych ucigzliwg rezerwacjg nieruchomosci na cel publiczny, w odniesieniu do
wskazanej kategorii podmiotdw ma charakter dyskryminujgcy, bowiem oni tej
przestanki nigdy nie bedg w stanie spetni¢. Dlatego tez, zdaniem Rzecznika,
przeciwko ustawodawcy moze by¢ kierowany zarzut ,réwnego traktowania
nieréwnych”, a doprowadzenie do stanu konstytucyjnosci wymagatoby zwolnienia tej
grupy wiascicieli z obowigzku spetnienia dodatkowej przestanki warunkujacej

dochodzenie ochrony naruszonego prawa witasnosci.

5. W dalszej kolejnosci wnioskodawca zarzuca zakwestionowanej regulaciji
w zakresie, w jakim wyklucza ona catkowicie ochrone prawa wiasnosci wobec
wilascicieli nieruchomosci ,zamrozonych” inwestycyjnie, naruszenie zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Jak zaznacza RPO, o ile za niezbedne
mozna uzna¢ samo zarezerwowanie nieruchomosci pod inwestycje celu publicznego,
to nie sposéb uznaé za racjonalne, konieczne i niezbedne catkowitego pozbawienia
jednostek prawa do wykupu czy odszkodowania — i to dodatkowo jednostek
nalezacych do arbitralnie obranej grupy. Ponadto, koniecznos¢ realizacji celu
publicznego nie wydaje sie tak oczywista w sytuacji, gdy inwestycji publicznej przez
diugi czas nawet nie rozpoczeto. Zdaniem Rzecznika, jezeli zatem samo
ograniczenie prawa witasno$ci nie jest niezbedne, tym bardziej nie jest do niczego
konieczne rowniez wytgczenie ochrony prawnej w razie takiego ograniczenia. Jak
podkresla Rzecznik, ,oczywistym tez sie wydaje, iz ochrona wtascicieli powinna by¢
skonstruowana w taki sposéb, ze im intensywniejsze naruszenie prawa, tym
przyznawana im ochrona powinna by¢ szersza. [...] Tymczasem wynikajgca z art. 36
ust. 1 u.p.z.p. zasada dziata w dokfadnie odwrotny sposdb — tym, ktérych prawa
naruszane sg w sposéb dtugotrwaty, ochrony nie przyznaje, chronigc zas tych, czyje
prawa naruszono niedawno” (wniosek, s. 26-27). Z tego powodu obcigzenia
naktadane na wtascicieli majg charakter nieproporcjonalny, nadmierny.

W ocenie wnioskodawcy, kwestionowana norma narusza takze ,poczucie
sprawiedliwosci i zasade stusznosci”, wynikajgce z art. 2 Konstytucji. Rzecznik

wskazuje na kontekst historyczny tej normy i na okolicznosé, ze wtasciciele
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nieruchomos$ci ,zamrozonych” byli od samego poczatku ,zwodzeni” zapewnieniami
o tymczasowosci zawieszenia ochrony ich praw oraz obietnica rychiego
uregulowania ich roszczen w osobnej ustawie. Jednoczesnie ustawodawca kolejnymi
nowelizacjami przedtuzat obowigzywanie dawnych planéw miejscowych, co — przy
utrzymywaniu dotychczasowej rezerwacji gruntdw - skutkowato zarazem
przedtuzeniem owego stanu zawieszenia i kolejnym odroczeniem wyptaty
rekompensat czy zrealizowaniem prawa wykupu. Na koniec wprowadzono do art. 36
ust. 1 u.p.z.p. dodatkowa przestanke w postaci koniecznosci ,zmiany” funkgc;ji
planistycznej, ktéra definitywnie pozbawita te grupe witascicieli wszelkich roszczen
ochronnych. Z tego powodu, zdaniem Rzecznika, akurat ta grupa wtascicieli znalazta
sie w swoistej putapce, a dziatania ustawodawcy nalezy uznaé za naruszajace
wywodzong z art. 2 Konstytucji zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez

nie prawa.

6. Zakwestionowana regulacja pozostawa¢ ma réwniez w sprzecznosci
z zasadg sprawiedliwosci spofecznej z tego powodu, ze ustawodawca, chronigc
budzety gminne, przerzucit koszty transformaciji ,filozofii planowania przestrzennego”
(w tym opdznienia w uchwalaniu planéw na nowych zasadach) na grupe prywatnych
wiascicieli nieruchomosci. Jak zaznacza RPO, to jedynie oni, a nie podmioty
publiczne, ponoszg koszty ,dtugoterminowych perspektyw” i dalekosieznych wizji
kreSlonych w dawnych planach uchwalanych na podstawie ustawy planistycznej
z 1984 r. czy jeszcze wczesniejszych regulacji, ktére to wizje by¢ moze nigdy nie
zostang zrealizowane. Ciezarami takimi nie obarczono pozostatych grup witascicieli
réwniez objetych ograniczeniami czy zakazami budowy. Jest to, zdaniem Rzecznika,
tym bardziej niesprawiedliwe, ze to akurat wiasciciele nieruchomosci ,zamrozonych”
nigdy nie mieli zadnych uprawniefn ochronnych, a ograniczenie swojego prawa
wiasno$ci muszg znosié czasem nawet od dziesiecioleci. ,Trudno za$ przyjaé, aby
ustawodawca w demokratycznym parnstwie prawa uznat, ze osoby te na tyle zdazyly
sie juz przyzwyczai¢ do stanu permanentnego naruszenia swoich praw i braku
srodkéw prawnych, ze ochrona nie jest juz im wiasciwie do niczego potrzebna”
(wniosek, s. 28).

W ocenie RPO, utrzymywanie w systemie prawnym przepisu blokujgcego

jakiekolwiek roszczenia tej grupie wiascicieli narusza tez zasade praworzadnosci
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(wnioskodawca formalnie nie czyni jej jednak wzorcem kontroli), o czym $wiadczy
cata seria wyrokéw ETPCz potwierdzajacych systemowe naruszenie przez Polske
art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz. Nie skionito to dotychczas ustawodawcy do

usuniecia owego naruszenia.
Il. Wzorce kontroli konstytucyjnej

1. Artykutl 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci spolecznej, zasada zaufania

obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa)

1. Zasada sprawiedliwosci spotecznej w wiekszosci spraw rozpatrywanych
przez Trybunat Konstytucyjny jest z reguty wskazywana jako wzorzec kontroli
rownoczesnie z zasadg réwnosci (szeroko na temat relacji miedzy tymi przepisami
por. wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07). W sprawach, w ktérych byta
ona przywofana samodzielnie, Trybunat stale przypominat, ze ,stosowanie zaéady
sprawiedliwo$ci spotecznej jako podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa wymaga
zachowania szczegdlnej powsciggliwosci. Trybunat  Konstytucyjny moze
interweniowaé tylko w tych przypadkach, w ktorych naruszenie tej zasady ma
charakter oczywisty” (wyroki TK z: 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00; 7 czerwca
2001 r., sygn. akt K 20/00; teza wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu z 25 lutego
1997 r., sygn. akt K 21/95). Wynika to przede wszystkim z tego, ze - jako
konstytucyjna klauzula generalna — nie zawiera ona ,dostatecznie precyzyjnych
i jednoznacznych przestanek do formutowania ocen prawnych, ktére bytyby wolne od
arbitralnosci czy czysto subiektywnych przekonan aksjologicznych reprezentowanych
przez poszczegolne skitady orzekajgce”’, a tylko ,okresla pewne minimalne, progowe
kryteria rozwigzan prawnych, ktére powinny by¢ respektowane przez ustawodawce
przy regulacji okreslonej sfery stosunkéw spotecznych wkraczajacej w sfere
intereséw jednostki” (wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01).

2. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa,
a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce

bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu

-9-



woparciu o petng znajomos$é przestanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za sobg. Jednostka
powinna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarébwno konsekwencji poszczegéinych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujagcego w danym momencie systemu, jak
tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitrainy. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwiqz}ane z pewnos$cig prawa umozliwia wiec przewidywalnosé
dziatan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych (por. m.in. wyrok
TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00).

Zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sie wiec w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby nie stawato sie ono
swoistg putapkag dla obywatela i aby méogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza sie na skutki prawne, ktérych nie moégt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, Ze jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujgcym prawem bedg takze w przyszioSci uznawane przez porzadek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym, przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie moga zaskakiwa¢ ich adresatéw, ktorzy
powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

Trybunat podkresla przy tym, ze zasade pewnosci prawa prawodawca
narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo
w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzie¢, w szczegoéinosci zas wtedy, gdy
przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka
przewidywata zmiane prawa, inaczej zdecydowataby o swoich sprawach. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa bazuje wiec na zatozeniu przewidywalnosci postepowania organéw panstwa.
Jej istota sprowadza sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by
adresat danej normy prawnej mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza
siec na negatywne skutki prawne, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie
podejmowania okreslonej decyzji (wyrok TK z 6 lipca 2004 r., sygn. akt P 14/03).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie ma
charakteru absolutnego. Trybunat Konstytucyjny przyznaje, iz zasada ochrony
zaufania jednostki do parnstwa i do prawa moze znajdowaé sie w kolizji z innymi
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zasadami i wartosciami konstytucyjnymi, co z kolei sprawia, ze dla realizacji tych
innych zasad i wartosci konieczne jest w pewnych sytuacjach wprowadzenie
modyfikacji na niekorzy$¢ jednostki. Jednostka musi zawsze liczy¢é sie z tym, ze
dynamika warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko
Zmiany obowigzujgcego prawa, lecz takze niezwlocznego wprowadzenia w zycie
nowych regulacji prawnych (zob. wyroki TK z: 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02;
20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Dlatego tez badajac zgodno$¢ aktéw
normatywnych z zasadg ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa, ,nalezy
ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, Ze nie narazi sie ona na prawne skutki, ktérych
nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sg

usprawiedliwione” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

2. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajacy tzw. generalng klauzule
limitacyjna, stanowi, co nastepuje: ,[O]graniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badZz dla ochrony S$rodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszacé
istoty wolnosci i praw”. Przepis ten jest Zrédlem normatywnym zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zd. 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolno$ci
(art. 31 ust. 3 zd. 2) oraz zasady wytgcznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zd. 1).

Zamieszczona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci wyznacza
dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.
Wymaga ona od sadu konstytucyjnego odpowiedzi na nastepujace trzy pytania: czy
zaskarzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkow (zasada przydatnosci), czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada konieczno$ci), a ponadto, czy
jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela
(zasada proporcjonalnosci w scistym znaczeniu) — zob. wyroki TK z: 11 kwietnia
2000 r., sygn. akt K 15/98; 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04.
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Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucjg, jezeli te
same efekty mozna osiagnagé¢ za pomoca $rodkdéw, ktdére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnos$ci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé
ochronie. W tym ogdélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronnag
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
,hadmiernosci” muszg byé relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegllinych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposdb wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawow zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
— jednym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakiada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK
z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).

3. Artykut 32 Konstytucji (zasada réwnosci) i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada

réwnej ochrony prawa majatkowych)

1. Konstytucyjna zasada réwnosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujgce sie dang cechg istotng
w réwnym stopniu byty traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary — bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak ifaworyzujgcych (por. orzeczenie
TKz 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. akt
K 17/09). Cechg wspdlna, decydujaca o podobienstwie danej grupy podmiotow,
moze by¢ zar6wno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje
sie z uwzglednieniem tresci i celu przepisow, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok
TK z 21 wrze$nia 1999 r.,, sygn. akt K 6/98). Rownos¢ nie jest przy tym zasadg
absolutng i niedopuszczajaca zadnych wyjatkéw. Ewentuaine odstepstwa od nakazu
rébwnego traktowania podmiotdw podobnych muszg jednak zawsze znajdowaé

podstawe w odpowiednio przekonywajacych argumentach. Jak stwierdzit Trybunat
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Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu
wyjatki musza spetniaé nastepujace trzy warunki:

— muszg mieé charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim
zwiazku z celem i zasadnicza trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzyé realizacji tego celu i tresci;

— powinny -byé proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi interesow, ktére zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania
podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze byé m.in. zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,
iz zasada réwnosci jest sciSle zwigzana zwilaszcza z zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak, Prawo do
rownego traktowania [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze
zasada sprawiedliwosci spofecznej i zasada rownosci w znacznej czesci naktadajg
sie¢ na siebie, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposéb definiowaé bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. Ill, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s. 23-24; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; 3 wrzeénia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 .,
sygn. akt P 9/06; w tym kierunku takze wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98; 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06).

W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie takze, ze roéwno$é oznacza
akceptacje réznego traktowania przez prawo réznych adresatéw norm prawnych.
Rowne traktowanie przez prawo tych samych podmiotéw oznacza z reguty rézne
traktowanie tych samych podmiotéw pod innym wzgledem (por. wyrok TK
z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09).
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2. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada rownej ochrony wiasnos$ci
iinnych praw majatkowych stanowi szczeg6lng posta¢ ogdinej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Konstytucyjna gwarancja wtasnosci w art. 64
ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprécz wilasnosci sensu stricto oraz innych praw
majatkowych o charakterze bezwzglednym, takze prawa o charakterze obligacyjnym,
w tym prawo do odszkodowania (zob. wyroki TK z: 23 maja 2006 r., sygn. akt
SK 51/05; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 18/05; 2 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 37/07). Prawo to podlega zatem rownej dla wszystkich ochronie zadeklarowanej
wart. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 33/02)
Trybunat wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych
z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje kazdej
osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegdine przymioty. W rezultacie
prawo majgtkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to,
komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi byé réwna dla
wszystkich tych podmiotéw. Nie dotyczy ona jednak gwarancji okreslonej tresci praw
podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okreslonych oséb, lecz istnienia
przewidzianych w ustawodawstwie praw majatkowych i réwnego traktowania
uprawnionych. Obowigzkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepiséw
udzielajgcych ochrony prawom majgtkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania
sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawié ochrony lub. jg
ograniczyé. Jednoczes$nie Trybunat podkreslat, ze rébwna ochrona nie moze byé
utozsamiana z identycznoscia intensywnosci ochrony udzielanej poszczegéinym
kategoriom praw majgtkowych. Réwnosé ochrony w tym Swietle odnosi sie zatem
jedynie do praw majgtkowych nalezgcych do tej samej kategorii. W ptaszczyznie
podmiotowej zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz
ré6znicowania intensywnosci ochrony pomiedzy podmiotami prawa prywatnego,
osobami fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy tez panstwem.
Zréznicowanie moze by¢ jednak konsekwencjg zwigzania podmiotdéw publicznych,
w szczegdblnosci panstwowych, normami konstytucyjnymi, ktére nie odnoszg sie do
osob prywatnych (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 31 stycznia
2001 r., sygn. akt P 4/99; 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00; 28 pazdziernika
2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt P 33/07, a takze: L. Garlicki
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[w:] Konstytucja..., , komentarz do art. 64; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 332 i n.).

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyjny,
przypominajgc, ze adresatem obowigzku zapewnienia réwnej ochrony prawa
wilasnos$ci i innych praw majagtkowych, wynikajgcego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, sa
wladze publiczne, wyjasnit réwniez, ze ,rowna ochrona praw majgtkowych jest
jednym ze szczegélnych odniesiefh ogélnej zasady rownosci. W zwigzku z tym art. 64
ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo
zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego
traktowania przez wtadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwnej
ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. ,Jezeli mozna
wykazaé, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymag relewantnosci, proporcjonalnosci
i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to
zréznicowanie staje sie dopuszczalne” (por. tez wyrok TK z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. akt K 34/98).

4. Artykut 1 Protokotu nr 1 do EKPCz (prawo do poszanowania mienia)

Zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma
prawo do poszanowania swojego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej
wiasnoéci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa miedzynarodowego”. Ponadto
regulacja ta przewiduje, ze ,[Plowyzsze postanowienia nie bedg jednak w Zzaden
sposéb naruszaé prawa pansiwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem
powszechnym Ilub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkdw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych”.

Jak wskazat ETPCz w swoim orzecznictwie, w przypadku ingerenciji
w wykonywanie prawa wiasnosci nalezy zbadaé, czy zachowuje ona niezbedng
robwnowage miedzy interesem powszechnym (ogélnym) a koniecznoscig ochrony
praw jednostek (wyrok ETPCz z 22 stycznia 2004 r. w sprawie Jahn i inni przeciwko
Niemcom, skarga nr 46720/99). Wedtug Trybunatu, wszelka ingerencja w korzystanie

z prawa wiasnosci musi zachowywaé rozsgdne proporcje miedzy podejmowanymi

-15 -



dziataniami a zatozonym celem. Wymég proporcjonalnosci zostaje naruszony, gdy
dochodzi do natozenia na dany podmiot indywidualnych i nadmiernych obcigzen
(wyrok ETPCz z 8 lipca 1986 r. w sprawie Lithgow i inni przeciwko Wielkiej Brytanii,
skarga nr 9006/80).

Z kolei jak wskazat ETPCz w wyroku z 23 kwietnia 1996 r. w sprawie Phocas
przeciwko Francji (skarga nr 1798/91), kategorig interesu ogdinego (powszechnego)
jest takze konieczno$¢ wdrazania planéw zagospodarowania przestrzennego. W tym
przypadku chodzito dokfadnie o schemat zagospodarowania przestrzeni miejskiej,
ale nie ma watpliwosci, ze dopuszczalng formg ograniczenia prawa wiasnosci moga
by¢ wszelkie akty planowania przestrzennego. Trybunat podkreslit, ze organy wiadzy
publicznej majg w sferze planowania przestrzennego pewien margines swobody,
dajacy mozliwo$¢ realizacji zatozonej polityki przestrzennej. Nie jest to jednak nigdy
swoboda petna i zawsze konieczne jest zbudowanie wiasciwej rownowagi miedzy
wymaganiami interesu powszechnego i prawami indywiduainych wtascicieli (na to
zwrécit uwage ETPCz m.in. w wyroku z 23 wrzes$nia 1982 r. w sprawie Sporrong
i Lénnroth przeciwko Szwecji, skarga nr 7151/75, oraz w wyroku z 30 pazdziernika
1991 r. w sprawie Wiesinger przeciwko Austrii, skarga nr 11796/85).

Z naruszeniem réwnowagi interesu ogdlnego i prywathego mamy do
czynienia, przyktadowo, w sytuacji braku $rodkéw prawnych rekompensujgcych
ingerencje w prawo wiasnos$ci lub znaczacego opdzniania przez panstwo wyptaty
stosownych odszkodowan (wyrok ETPCz z 11 stycznia 2000 r. w sprawie Almeida
Garrett, Mascarenhas Falc&o i inni przeciwko Portugalii, skarga nr 29813/96). ETPCz
podkreslit, ze tego rodzaju naleznos$ci panstwo powinno uregulowaé¢ w rozsadnym
terminie (wyrok ETPCz z 21 lutego 1997 r. w sprawie Guillemin przeciwko Franciji,
skarga nr 19632/92). Podobnie, niedopuszczalne w $wietle EKPCz jest
np. wywlaszczenie z uwagi na koniecznos¢ realizacji inwestycji publicznej, jesli
nastepnie przez wiele lat inwestycja nie zostaje nawet rozpoczeta (wyrok ETPCz
z2lipca 2002r. w sprawie Motais de Narbonne przeciwko Francji, skarga
nr 48161/02).

Istotne znaczenie dla oceny zasadnosci przedmiotowego wniosku RPO majg
wyroki ETPCz dotyczace polskich regulacji planistycznych, tj. wyrok z 14 listopada
2006 r. w sprawie Skibinscy przeciwko Polsce (skarga nr 52589/99), wyrok z 17 lipca
2007 r. w sprawie Rosinski przeciwko Polsce (skarga nr 17373/02), wyrok
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z 6 wrzeSnia 2007 r. w sprawie Skrzyriski przeciwko Polsce (skarga nr 38672/02)
oraz wyrok z 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce
(skarga 33949/05). Wszystkie te wyroki dotyczyly oséb obarczonych negatywnymi
konsekwencjami zastosowania przepisow u.z.p. z 1994 r., wylgczajacymi mozliwosé
ubiegania sie 0 rekompensate z tytutu niekorzystnych postanowien planéw
miejscowych uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. W wyrokach tych ETPC:z
stwierdzit naruszenie przez Polske zasady zawartej w art. 1 Protokolu nr 1 do
EKPCz, tj. prawa do poszanowania mienia. Trybunat zaznaczyt, ze niedopuszczalne
jest pozostawianie prywatnych wiascicieli w dtugoletniej, przekraczajgcej rozsgdng
miare niepewnosci co do ostatecznego przeznaczenia ich nieruchomosci, nawet
biorac pod uwage fakt, ze paristwo, prowadzac polityke przestrzenna, dysponuje
szerokim marginesem swobody (wyroki ETPCz w sprawach: Skibiniscy przeciwko
Polsce, § 88; Rosiriski przeciwko Polsce, § 78). W ocenie Trybunatu, Polska
dopuscita sie naruszenia réwnowagi miedzy potrzebg realizacji interesu
powszechnego a obowigzkiem poszanowania praw jednostki, poniewaz
w powotanych sprawach doszio do nalozenia na skarzgcych nadmiernych,
indywidualnych obcigzen (wyroki ETPCz w sprawach: Skibifiscy przeciwko Polsce,
§ 95; Rosinski przeciwko Polsce, § 88; Skrzyriski przeciwko Polsce, § 91). Trybunat
wziat pod uwage koniecznos$¢ uporania sie przez Polske z zasztosciami wynikajacymi
z odchodzenia od socjalistycznych porzadkéw w dziedzinie planowania
i zagospodarowania przestrzennego, ktére =z zatoZzenia lekcewazyty prawa
indywidualnych  wiascicieli. Przyznat, ze wprowadzanie w tym obszarze
mechanizméw rzgdéw prawa, gospodarki rynkowej i poszanowania praw jednostki
pociaga za sobg nieuniknione komplikacje i koszty. Podkreslit jednak wyraznie, ze
nie moze to usprawiedliwiaé uchylania sie przez panstwo od obowigzkéw
wynikajgcych z Konwencji czy Protokotéw do Konwenciji (wyroki ETPCz w sprawach:
Skibinscy przeciwko Polsce, § 96; Rosinski przeciwko Polsce, § 86; Skrzynski
przeciwko Polsce, § 88).

W uzasadnieniu wyroku w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce
Trybunat zaznaczyt, iz ingerencja w prawo skarzgcych do poszanowania ich
wilasnosci powstata 4 maja 1987 r. (1j. od daty wydania decyzji o wpisie nalezgcej do
skarzgcych nieruchomosci do rejestru zabytkow) i w rzeczywistosci utrzymuje sie po

dzien dzisiejszy. Panstwo nie zapewnito procedury, w ktérej skarzacy mogliby
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dochodzi¢ na drodze sgdowej realizacji ich roszczenia o wywtaszczenie i domagacé
sie od wiadz, aby te nabyly ich nieruchomos$é. W konsekwencji, w ocenie Trybunatu,
skarzacy byli pozbawieni srodkdéw, za pomoca ktérych mogliby przymusi¢ panstwo
do wywilaszczenia ich nieruchomosci. W ocenie proporcjonalnosci skarzonych
Srodkéw brak takiej procedury jest znaczgcg okolicznoscig obcigzajacg panstwo.
Kolejnym elementem branym przez Trybunat pod uwage przy dokonywaniu oceny
proporcjonalnosci zaskarzonych srodkdw byt dtugi okres, przez ktéry skarzacy
musieli znosi¢ przedmiotowg ingerencje. Ponadto, sytuacja skarzgcych byta
powigzana ze stanem niepewnosci, w ktérym sie znajdowali, zwazywszy na ciagta
niemoznos¢ zabudowania nalezgcej do nich dziatki lub przeprowadzenia jej
wywitaszczenia. W ocenie Trybunatu, sprawiedliwa rGwnowaga pomiedzy wymogami
interesu powszechnego spoteczeristwa a wymogami ochrony prawa wiasnosci
zostata naruszona, a skarzacy musieli ponosi¢ nadmierne obcigzenie, co przesadza

0 naruszeniu przez Polske art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz.
lll. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci zaskarzonego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. z powotanymi przez
RPO wzorcami Kkonstytucyjnymi nalezy poprzedzi¢ zwieztym przedstawieniem
ewolucji regulacji planistycznych stuzacych ochronie wtascicieli nieruchomosci, ktére
zostaly przeznaczone na cele publiczne w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

Jak trafnie podniést RPO, regulacje taka po raz pierwszy wprowadzita do
systemu prawnego ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. Zgodnie
zart. 36 ust. 1 u.z.p., jezeli, w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub
jej czesci, w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem,
stato sie niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomosci mégt zadaé¢ od gminy: 1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg
szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, albo 3) zamiany
nieruchomosci na inng. Jednakze przepis intertemporalny zawarty w art. 68 u.z.p.
wytgczyt mozliwos¢ skorzystania z tych roszczen przez wtascicieli nieruchomosci

objetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcymi
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przed dniem wejscia w zycie u.z.p., tj. przed 1 stycznia 1995 r. Réwnolegle
wydtuzono o 5 lat, tj. do korica 1999 r., okres waznosci planéw dotychczasowych
(art. 67 ust. 1 u.z.p.). Regulacja ta oznaczata dla wiascicieli nieruchomos$ci
zarezerwowanych przez dawne plany na cele publiczne, ze jezeli rada gminy nie
uchwalita jeszcze nowego planu, na terenach tych utrzymywat sie dotychczasowy
zakaz zabudowy, przy czym, z braku podstaw prawnych, ograniczenie w korzystaniu
z nieruchomosci nie byto ich wiascicielom w Zaden sposdb rekompensowane
(mozliwo$¢ uczynienia podstawg roszczenia art. 36 u.z.p. wykluczat art. 68 ust. 1
u.z.p.). Rekompensata nie przystugiwata rowniez w przypadku, gdy nowy plan
uchwalono oraz utrzymano w nim rezerwacje planistyczng nieruchomosci na cele
publiczne izwigzany z tym zakaz zabudowy. W takich sytuacjach znajdowat
zastosowanie art. 36 u.z.p., ktoéry — analogicznie jak zaskarzony przez Rzecznika art.
36 ust. 1 obecnej u.p.z.p. — dla powstania roszczen wymagat, aby nastgpita zmiana
przeznaczenia w stosunku do stanu istniejacego wczesniej. Nastepnie ustawodawca
dwukrotnie wydtuzat okres waznosci dotychczasowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (w grudniu 2000 r. do koica 2002 r. oraz w grudniu 2002 r. — do
konca 2003 r.). Nowa ustawa planistyczna, tj. u.p.z.p. z 27 marca 2003r.,
ostatecznie przesadzita o definitywnym wygasnieciu, z dniem 31 grudnia 2003 r.,
wszystkich planéw zagospodarowania uchwalonych przed rokiem 1995 (art. 87 ust. 3
u.p.z.p.). Nie zawierata ona wprawdzie zadnych dalszych przepiséw przejsciowych,
wprost odnoszacych sie do wiascicieli nieruchomosci ,zamrozonych” przez dawne
plany, niemniej jednak wprowadzenie kwestionowanej normy art. 36 ust. 1 u.p.z.p.,
przewidujacej konieczno$é zajscia zmiany w dotychczasowym przeznaczeniu
nieruchomosci jako warunek uzyskania rekompensaty, jednoznacznie wykluczato te
grupe wiascicieli z grona uprawnionych. Warunkiem skorzystania przez wtasciciela
ze $rodkdw ochrony przewidzianych w tym przepisie byto bowiem, aby zmiana ta
nastapita po wejsciu w zycie u.p.z.p. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze utrata mocy
obowigzujacej przez plany zagospodarowania przestrzennego na podstawie art. 87
ust. 3 u.p.z.p. nie prowadzi automatycznie do zmiany dotychczasowego
przeznaczenia terendw i nieruchomosci objetych tymi planami (tak wyroki
SN z: 8 stycznia 2009 r., sygn. akt | CNP 82/08; 13 czerwca 2013 r., sygn. akt
IV CSK 680/12). Jak trafnie podkreslit RPO, skutek dziatania kolejnych regulacji
intertemporalnych przedtuzajacych wazno$¢ dawnych planéw byt dwojaki: z jednej
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strony nadal pozwalaly na rezerwacje dziatek na cele publiczne, a z drugiej —
pozbawiaty one wszelkich roszczen ich wtascicieli wobec gmin. Zasadniczym celem
tych przepisbw byto uchronienie budzetéw gminnych przed ewentualnymi
roszczeniami wtascicieli, i to wytgcznie kosztem tych ostatnich.

Powotany wyzej intertemporalny przepis art. 68 ust. 1 u.z.p. z 1994 r. byt
przedmiotem kontroli konstytucyjnej zainicjowanej przez RPO jeszcze w 1995r.
Zdaniem Rzecznika, wyrazonym we wniosku do TK z 13 marca 1995r.,
w konsekwenc;ji tej regulacji prawo do zadania odszkodowania za ograniczenie
korzystania z nieruchomos$ci, wykupienia takiej nieruchomosci bgdz jej zamiany na
inng nie przystugiwato przez okres lat 1995-1999 wtascicielom (uzytkownikom
wieczystym) nieruchomosci, ktérych przeznaczenie okreslity miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego obowigzujgce przed 1 stycznia 1995r.,
z wyjagtkiem sytuacji, w ktérych nastgpi zmiana takich planéw, dokonana na
zasadach okreslonych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym. Dlatego tez
przepis art. 68 ust. 1 u.z.p. miat narusza¢ zasade réwnos$ci i zasade ochrony
wtasnosci, wynikajace z obowigzujacych woéwczas przepiséw konstytucyjnych.
W wyroku z 5 grudnia 1995 r. (sygn. akt K 6/95) Trybunat Konstytucyjny uznat jednak
zgodnosc tego przepisu z przepisami konstytucyjnymi m.in. w takim zakresie, w jakim
wytaczat on stosowanie art. 36 ust. 1 u.z.p. do ww. wiascicieli i uzytkownikéw
wieczystych. W uzasadnieniu Trybunat podkreslit intertemporalny charakter art. 68
ust. 1 u.z.p., wskazujac, ze jest on skorelowany z innymi przepisami przejSciowymi,
w szczegblnosci z art. 67 wu.z.p., przewidujgcym, iz miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc, o ile byly obowiazujace
wdniu wejscia w zycie ustawy, tj. przed 1 stycznia 1995 r., nie mogg jednak
obowigzywa¢ dtuzej niz przez okres pieciu lat, tj. do 31 grudnia 1999 r., po ktérej to
dacie traca moc. Jak zaznaczyt Trybunat, stosowanie przepisdw stuzacych ochronie
wilascicieli w odniesieniu do wtascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci
,zamrozonych” inwestycyjnie przed 1 stycznia 1995 r. ,w istocie nie zostato wiec
wykluczone, lecz na pewien okres (maksimum pieciu lat) zawieszone”.

Jednakze, jak stwierdzono powyzej, ustawodawca kilkakrotnie przedtuzat
wazno$¢ dawnych miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
utrzymujac ,zawieszenie” uprawnien ich wiascicieli. Ostatecznie uprawnienia te

zostaly definitywnie wytaczone w rezultacie uchwalenia w 2003 r. nowej ustawy
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planistycznej, warunkujgcej skorzystanie z roszczenn kompensacyjnych od wykazania
zmiany dotychczasowego korzystania z nieruchomosci (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.), ktérej
to przestanki wskazani wyzej wtasciciele i uzytkownicy nieruchomosci nie mogag
spetniC. Istotny wplyw na stwierdzenie przez TK w wyroku z 5 grudnia 1995r.
konstytucyjnosci art. 68 ust. 1 u.z.p. wywarta réwniez rzekomo bliska perspektywa
uregulowania sprawy rekompensat dla oséb, ktére poniosty szkody pod rzgdami
poprzednio obowigzujacych przepisow prawnych (tj. regulacji planistycznych
obowigzujacych przed 1 stycznia 1995 r.). Ustawa taka nie zostata jednak nigdy
uchwalona.

Sejm stoi na stanowisku, ze powotany wyrok TK z 5 grudnia 1995 r. (sygn. akt
K 6/95) nie czyni zbednym zbadania przez Trybunat konstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Sejm podziela poglad Rzecznika, ze w tamtym wyroku,
,gdzie badana byta konstytucyjnoS¢ przepisu przejSciowego, brany byt pod uwage
éwczesny stan prawny, w szczegélnosci wstepna faza gruntownej reformy polityki
planistycznej, tymczasowo$é regulacji, ale takze i wiara w prawidtowe dziatanie
zarbwno ustawodawcy (deklarujacego rychle uregulowanie sytuacji wtascicieli

nieruchomos$ci «zamrozonychy), jak i samych gmin [...]".

2. Przechodzac do oceny zarzutéw sformutowanych we wniosku RPO, nalezy
w pierwszej kolejno$ci rozstrzygnaé, czy zasadny jest zarzut naruszenia przez art. 36
ust. 1 u.p.z.p. konstytucyjnych zasad: réwnosci i rownej ochrony prawa wtasnosci
(art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Zaskarzony przez Rzecznika art. 36 ust. 1 u.p.z.p. stuzy ochronie wtascicieli
nieruchomoéci  objetych nowym lub zmienionym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, ktérzy znajdujg sie w takiej sytuacji, ze wskutek
zmian planistycznych ,korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy
sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe badz
istotnie ograniczone”. Przewidziane w tym przepisie $rodki ochrony (zadanie
odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo wykupienia nieruchomosci
lub jej czesci) uzaleznione sg od kumulatywnego spetnienia dwéch przestanek, tj. po
pierwsze, istotnej ingerencji regulacji planistycznej w tres¢ prawa witasnosci i po
drugie — zmiany w stosunku do stanu dotychczasowego, ktérg — zgodnie

z orzecznictwem sgdowym (por. m.in. wyrok SN z 22 listopada 2013 r., sygn. akt
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Il CSK 98/13; wyrok SA w todzi z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt | ACa 659/13; wyrok
SA w Bialymstoku z 18 lipca 2013 r. (sygn. akt | ACa 285/13) — musi wykazaé
wlasciciel. Potrzeba ochrony prawnej wiascicieli nieruchomosci staje sie szczegélnie
aktualna wéwczas, gdy dochodzi do tzw. wywlaszczenia planistycznego, ktérego
istota polega na ingerehcji — przez regulacje zawartg w planie miejscowym lub
decyzji administracyjnej — wprowadzajgcej wobec wlasciciela (uzytkownika
wieczystego) taki rezim korzystania z nieruchomosci, ktéry de facto czyni dla niego te
nieruchomo$¢ bezwartosciowg (por. M. Gdesz, Wywfaszczenie planistyczne,
.Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 54). Orzecznictwo sadowe postuguje sie
wtym kontekScie takze pojeciem ,wywtaszczenia faktycznego” (tak np. wyrok
SN z 13 czerwca 2013 r., sygn. akt [V CSK 680/12, w ktérym sad stwierdzit, ze ,pod
pojeciem faktycznego wywilaszczenia mieszczg sie przejawy ingerencji wladzy
publicznej, skutkujgce naruszeniem istoty prawa (wtasnosci), ktérym nie towarzyszy
formalne odjecie (odebranie) tego prawa. Z owymi przejawami mamy do czynienia
wowczas, gdy uchwalenie nowego lub nowelizacja dotychczasowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego doprowadzi do tego, ze witasciciel utraci
mozliwos¢ korzystania ze swej nieruchomosci w sposob dotychczasowy lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem, albo gdy w sposdb drastyczny organ
dysponujacy tzw. wladztwem planistycznym takie mozliwosci mu ograniczy. Ma to
miejsce zwlaszcza wtedy, gdy dany obszar zostanie mocg miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przeznaczony na realizacje jakiché celéw
publicznych”). Zakresem regulacji art. 36 ust. 1 u.p.z.p. objete sg réwniez inne
przypadki, w ktdrych dochodzi do powstania tzw. szkody planistycznej, polegajacej
na obnizeniu warto$ci nieruchomo$ci w rezultacie legalnego dziatania, jakim jest
uchwalenie i wejscie w zycie nowego lub zmiana dotychczasowego planu
miejscowego, z reguty z powodu przewidzianego w tym planie zakazu zabudowy tej
nieruchomosci (M. Gdesz, op.cit., s. 57, a takze wyroki SN z: 12 pazdziernika
2007 r., sygn. akt V CSK 230/07; 13 czerwca 2013 r., sygn. akt V CSK 680/12). Przy
ustalaniu, czy wystapita szkoda planistyczna, konieczne jest poréwnanie wartosci
wedtug stanu uwzgledniajgcego brak negatywnej ingerencji planistycznej z sytuacja
nowg, zaistniata po uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania, przy czym
w obu stanach nalezy zdefiniowac najbardziej optymalny mozliwy sposéb korzystania

z nieruchomosci. Przy ustalaniu tych dwéch standéw chodzi o obiektywny wzorzec

-22.



wykorzystania nieruchomosci, a nie subiektywne plany wiasciciela (por. np. wyrok
NSA z 4 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1378/11, w ktérym sad zaznaczyt, ze dla
okreslenia faktycznego sposobu jej wykorzystania przed uchwaleniem nowego planu
miejscowego istotne znaczenie ma nie tylko konkretny sposéb korzystania z niej
przez dotychczasowego wtasciciela, ale réwniez to, w jaki sposéb mégtby on z niej
korzystaé, jesli wzig¢ pod uwage choéby sposdb zagospodarowania nieruchomosci
sgsiednich; M. Gdesz, op.cit., s. 58).

Majac na uwadze cel zaskarzonej regulacji, a wiec ochrone wiascicieli
nieruchomosci przed niekorzystnymi dla nich skutkami wykonywania przez gminy |
przystugujacych im srodkéw wtadztwa planistycznego, nalezy podzieli¢ stanowisko
Rzecznika, ze istotng cechg relewantna, decydujgca o zaliczeniu wiascicieli do jednej
kategorii, wramach ktérej powinni by¢ oni rowno traktowani, jest samo istotne
ograniczenie ich prawa wfasnosci, bedace konsekwencja wiadczej decyzji
planistycznej. Wiasciciele nieruchomosci, ktorych prawo wiasnosci zostato w tym
trybie istotnie ograniczone, znajdujg sie obecnie w takiej samej sytuacji prawnej
i faktycznej, niezaleznie od tego, kiedy (tj. przed 1 stycznia 1995 r. czy po tej dacie)
zostata po raz pierwszy podjeta decyzja o ,zamrozeniu” inwestycyjnym nalezgcych
do nich nieruchomosci. Konstytucyjna zasada réwnej ochrony prawa wiasnosci
wymaga, aby wiasciciele istotnie ograniczeni w swoim prawie w rezultacie
planistycznych decyzji gmin byli traktowani rowno, jezeli chodzi o przystugujace im
érodki prawne pozwalajgce na uzyskanie z tego tytutlu rekompensaty lub zadania
wykupienia nalezacego do nich gruntu.

Przesadziwszy te kwestie, nalezy nastepnie rozstrzygnaé, czy na tle
zaskarzonej regulacji rzeczywiscie dochodzi do nieréwnego traktowania wiascicieli
nieruchomosci, ktérych prawo wiasnosci zostato istotnie ograniczone w rezultacie
decyzji planistycznych podjetych przed 1 stycznia 1995 r. (przy czym stan tego
ograniczenia trwa nadal), w stosunku do tych witascicieli, w przypadku ktérych
sytuacja taka wystgpita po tej dacie. Jak trafnie zauwaza Rzecznik, uzaleznienie
roszczen witascicieli nieruchomosci od zmiany ich planistycznego przeznaczenia
w nowym lub zmienionym planie miejscowym wydaje sie prima facie zasadne. Nowe
przeznaczenie planistyczne  nieruchomosci, istotnie utrudniajagce lub
uniemozliwiajgce jej wykorzystywanie w dotychczasowy sposéb lub zgodnie

z dotychczasowym przeznaczeniem, stanowi to zdarzenie, ktérego skutkiem jest
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ingerencja w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci. Kryterium to jest wiec
racjonalne i celowe, pozwala bowiem ustali¢ te zmiany planistyczne, ktore, ze
wzgledu na swojg intensywno$¢ i charakter, czynig aktualng potrzebe szczegolnej
ochrony wiascicieli nieruchomosci.

Przewidzianej w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przestance ,zmiany korzystania
z nieruchomosci w dotychczasowy sposob Ilub zgodnie z dotychczasowym
przeznaczeniem” nie mozna zatem, w sposob generalny, odméwié¢ racjonalnosci.
Sejm podziela jednak stanowisko Rzecznika, 2ze wprowadza ona kryterium
réznicowania wiascicieli nieruchomosci ograniczonych w swoim prawie przez
wtadcze decyzje planistyczne, skutkujac niemoznoscia skorzystania
z przewidzianych w tym przepisie srodkéw ochrony przez wtascicieli, w przypadku
ktorych decyzje te zostaty podjete jeszcze przed wejsciem w zycie u.z.p. z 1994 r.,
tj. przed 1 stycznia 1995 r., a wynikajacy stad stan szkody planistycznej trwa po dzi$
dzien. Nawet w przypadku, gdy po tej dacie doszto do formalnego uchwalenia
miejscowego planu (lub przyjecia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego), wlasciciele ci nie sg bowiem w stanie wykazac,
ze skutkowato to zmiang dotychczasowego sposobu wykorzystania lub
przeznaczenia nalezacej do nich nieruchomosci, poniewaz stan ten wystapit niekiedy
w dalekiej przesztosci, a w kazdym razie przed tg data. Zaréwno art. 36 u.z.p.
21994 r., jak i art. 36 ust. 1 u.p.z.p. dotyczy wytgcznie tych planéw miejscowych lub
ich zmian, ktére zostaty uchwalone po wejsciu w zycie, odpowiednio, u.z.p. oraz
u.p.z.p. Poniewaz aktualna regulacja art. 36 wust. 1 u.p.z.p. jest tozsama
z unormowaniem zawartym w art. 36 u.z.p. z 1994 r., kryterium rdéznicowania
wilascicieli w zakresie dostepu do $rodkéw ochrony prawnej przewidzianych w tych
przepisach ma w istocie wylgcznie czasowy charakter i odwotuje sie do daty wejscia
w zycie u.z.p. 2 1994 r.

Sejm podziela stanowisko Rzecznika, ze takie rdznicowanie nie spetnia
sformufowanych w orzecznictwie TK warunkéw dopuszczalnosci odstepstwa od
zasady réwnej ochrony wilasnosci (testu uzasadnionego zréznicowania”).
W szczegdlnosci nie mozna wskazaé zadnej konstytucyjnie chronionej wartosci,
ktora uzasadniataby pozbawienie wtascicieli nieruchomosci ,zamrozonych”
inwestycyjnie w rezultacie decyzji planistycznych podjetych przed 1 stycznia 1995 r.

takiej ochrony prawnej, jaka przystuguje witascicielom nieruchomosci ograniczonych
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w swoim prawie przez plany miejscowe uchwalone po tej dacie. W ocenie Sejmu,
wartoscig taka in concreto nie moze byé dazenie do ochrony budzetéw gminnych
przed ewentualnymi roszczeniami wiascicieli dotknietych szkodg planistyczna.
Wzgledy budzetowe nie powinny bowiem uzasadnia¢ catkowitego pozbawienia
okreslonej grupy wtascicieli ochrony przystugujgcego im prawa wtasnos$ci wyigcznie
w oparciu o tak arbitralne kryterium, jakim jest data wejScia w zycie u.z.p. z 1994 r.,
nawet jezeli regulowata ona po raz pierwszy zagadnienia planistyczne w warunkach
nowego ustroju spofeczno-gospodarczego. Odniesienie do tych wiascicieli
przewidzianej w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przestanki ,zmiany dotychczasowego sposobu
korzystania lub przeznaczenia” w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo
jego zmiang oznacza, ze zostajg oni pozbawieni mozliwosci skorzystania ze srodkéw
prawnej ochrony okreslonych w tym przepisie, skoro nie sg w stanie wykazaé jej
spetnienia, poniewaz trwajace do dzi§ ograniczenie ich prawa wtasnosci (w postaci
zakazu zabudowy czy innego rodzaju ,blokady inwestycyjnej’) nastapito w wyniku
decyzji planistycznych podjetych przed data 1 stycznia 1995 r. Sejm stoi na
stanowisku, Zze odniesienie przestanki ,zmiany dotychczasowego sposobu
korzystania lub przeznaczenia nieruchomosci” rowniez do wiascicieli, w przypadku
ktérych Zrédtem trwajacej wcigz ,szkody planistycznej” sa decyzje podjete przed
1 stycznia 1995 r., prowadzi do nieznajdujacego uzasadnienia w konstytucyjnych
wartosciach zrdoznicowania, w oparciu o arbitralne kryterium czasowe, prawnej
ochrony wiascicieli nieruchomosci ograniczonych w swoim prawie wlasnosci przez
wladcze decyzje planistyczne, co stanowi naruszenie zasady réwnej ochrony praw
majatkowych, wyrazonej w art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Réznicowanie wiascicieli w zakresie ochrony ich prawa witasnosci przed
negatywnymi skutkami rozstrzygnie¢ planistycznych, do ktérego dochodzi na tle
art. 36 ust. 1 u.p.z.p., nie spetnia réwniez kolejnego warunku dopuszczalnosci
odstepstwa od zasady réwnosci, tj. wymogu proporcjonalnosci. Wymaég ten oznacza,
ze waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatébw normy, musi
pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone
w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Interes gmin w realizaciji
ich wladztwa publicznego nie moze bowiem uzasadniaé tak daleko idacej ingerenc;ji
w prawo wiasnosci, przy jednoczesnym zwolnieniu samorzadéw z odpowiedzialnosci

finansowe] za diugotrwate skutki ich decyzji planistycznych, stanowigcych proste
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.przedtuzenie” dalekosieznych (i, jak wykazuje Rzecznik, niekiedy nieracjonalnych)
rozstrzygnie¢ podjetych przed 1 stycznia 1995 r. Do szczegdlnie jaskrawego
naruszenia zasady proporcjonalnosci dochodzi zwitaszcza w tych przypadkach,
w ktérych realizacja celu publicznego, na ktéry przed wieloma laty zostata
,zarezerwowana” planistycznie dana nieruchomos$¢, do dzi§ nie zostata nawet
rozpoczeta. Co istotne, witasciciel takiej ,zamrozonej inwestycyjnie” nieruchomosci
nie ma prawnej mozliwosci ,zmuszenia” gminy do przeprowadzenia jej formalnego
wywlaszczenia w trybie uregulowanym w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.) oraz pozbawiony jest prawa
do odszkodowania za utrate mozliwosci korzystania ze swojej nieruchomosci.
W takich przypadkach, zdaniem Sejmu, nie mozna moéwi¢ o spetnieniu przestanki
niezbednosci (koniecznosci) ograniczenia prawa wiasnosci dla realizacji okre$lonego
interesu (celu) publicznego.

Niezaleznie jednak od tego, czy na nieruchomos$ci ostatecznie doszio do
realizacji planowanego celu publicznego, wtasciciel albo uzytkownik wieczysty,
ktoremu decyzja planistyczna uniemozliwita lub istotnie utrudnita korzystanie z jego
nieruchomosci, powinien mie¢ mozliwos¢ skorzystania ze srodkéw prawnej ochrony
stuzgcych kompensacji zwigzanej z tym szkody. Zapewnienie odpowiedniego
mechanizmu rekompensaty szkdd planistycznych stanowi, w ocenie Sejmu, warunek
uznania, ze przepis ustawowy wprowadzajacy ograniczenie prawa wtasnosci spetnia
test proporcjonalnosci wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jak wielokrotnie
podkreslat Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, istotg przewidzianego
w tym przepisie zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze ustawodawca nie
moze ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych pewien stopien ucigzliwosci,
a zwlaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien
jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé ochronie.
W ocenie Sejmu, dopuszczalny stopied uciazliwo$ci zwigzany z ingerencjg
planistyczng w prawo wiasnosci jest przekroczony, jezeli wtasciciel pozbawiony jest
jakiejkolwiek ochrony prawnej i mozliwosci rekompensaty w sytuacji, gdy trwajacy
wcigz stan ograniczenia jego prawa wtasnosci jest pochodna podjetych kilkadziesigt
lat temu i czesto do dzi$ niezrealizowanych decyzji planistycznych.

W dalszej kolejnosci nalezy rozwazyé zasadno$¢ podniesionych przez

Rzecznika zarzutéw naruszenia przez art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wynikajgcych z art. 2
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Konstytucji zasad: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
sprawiedliwo$ci spotecznej. W ocenie Sejmu, wnioskodawca nie wykazat w sposéb
dostateczny zwigzku miedzy treScig zakwestionowanego przepisu a pierwsza
z powotanych zasad. Naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa wynika
raczej z kontekstu historycznego i, jak okresla to Rzecznik, stanowi rezultat
,Zwodzenia” wiascicieli ,zamrozonych” inwestycyjnie nieruchomosci zapewnieniami
o tymczasowosci zawieszenia ich praw oraz obietnicg rychtego uregulowania ich
roszczen w osobnej ustawie, do czego jednak nie doszlo. Sejm pragnie tez
zaznaczy¢, ze  kwestionowana przez Rzecznika przestanka ,zmiany
dotychczasowego sposobu Kkorzystania Ilub przeznaczenia” nieruchomosci nie
zostata wprowadzona po raz pierwszy do art. 36 ust. 1 u.p.z.p., ale zostata don
przejeta z poprzednio obowigzujacego art. 36 u.z.p. z 1994 r. Dlatego tez nie mozna
moéwi¢ w tym kontekscie o zmianie prawa, ktéra zaskakiwataby okreslong grupe jego
adresatow (tj. wskazang grupe wiascicieli nieruchomosci) i negatywnie wptywata na
skutki decyzji podjetych przez nich uprzednio w zaufaniu do obowigzujgcego prawa.
W tym wiec zakresie, z uwagi na niedochowanie przez wniosek wymogéw
wymienionych w art. 32 ust 1 pkt 4 ustawy o TK, Sejm wnosi o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Zdaniem Sejmu, za zasadny nalezy natomiast uznaé zarzut sprzecznosci
zakwestionowanego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. z zasadg sprawiedliwosci spotecznej,
wyrazong w art. 2 Konstytucji. Zwazywszy na podkreslany w orzecznictwie TK écis{y
zwigzek tej zasady z zasadg réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), nalezy uznaé, ze
nierébwne traktowanie wiascicieli nieruchomosci, ktérych dotyczg planistyczne
ograniczenia, w zakresie dostepu do srodkéw ochrony prawnej, w oparciu o tak
arbitralne kryterium, jakim jest data wejscia w zycie u.z.p. z 1994 r., stanowi zarazem

naruszenie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.

3. Sejm podziela tez stanowisko Rzecznika, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p.,
w zakresie okreslonym w jego wniosku, narusza art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz
i wynikajace z niego prawo do poszanowania mienia. Poglad RPO znajduje
uzasadnienie w powotanych wyzej wyrokach ETPCz w sprawach: Skibiriscy
przeciwko Polsce (skarga nr 52589/99), Rosiriski przeciwko Polsce (skarga
nr 17373/02), Skrzynski przeciwko Polsce (skarga nr 38672/02) oraz Potomska
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i Potomski przeciwko Polsce (skarga 33949/05). Jak juz byta o tym mowa, ETPCz
uznat w tych wyrokach, ze Polska naruszyta konwencyjne prawo do poszanowania
mienia o0séb, ktérych dotycza negatywne skutki podjetych dawno decyzji
planistycznych bez mozliwosci uzyskania z tego tytutu jakiejkolwiek rekompensaty.
Sejm stoi na stanowisku, ze wylgczenie takich wiascicieli z zakresu zastosowania
art. 36 ust. 1 u.p.z.p., w rezultacie niemoznosci wykazania przez nich przestanki
,Zmiany dotychczasowego sposobu korzystania lub przeznaczenia nieruchomosci”,
skutkuje natozeniem na nich nadmiernych, indywidualnych obcigzen, co oznacza
naruszenie réwnowagi miedzy potrzebg realizacji interesu powszechnego
a obowigzkiem poszanowania praw jednostki. Sejm podziela zatem stanowisko, ze to
wilasnie na tle art. 36 ust. 1 u.p.z.p. mozna moéwi€¢ o naruszeniu zasady
poszanowania mienia, wynikajgcej z 1 Protokotu nr 1 do EKPCz.

Wskutek zastosowania art. 36 ust. 1 u.p.z.p. w jego aktualnym brzmieniu do
wspomnianej wyzej grupy wiascicieli nieruchomos$ci, przystugujace im prawo
wiasnosci traci swéj pewny i niewzruszalny charakter. Stanowi to skutek kumulacji
niekorzystnych dla nich okolicznosci, a wiec: ograniczenia efektywnego wykonywania
prawa witasnosci poprzez niemozno$¢ zrealizowania swoich plandw inwestycyjnych;
zagrozenia wywlaszczeniem w nieokreslonej przysziosci, co rodzi trwaty stan
niepewnos$ci prawnej; braku rekompensaty z tytutu aktualnie znoszonych ograniczen
prawa wiasnos$ci; niemoznosci zbycia nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego
ani tez wszczecia formalnej procedury wywiaszczenia. W wyroku w sprawie
Skibinscy przeciwko Polsce (§ 93) ETPCz wyraznie tez wskazat, ze korzystne
rozwigzania ustaw planistycznych uchwalonych po 1994 r. nie objety swoim

zakresem skarzacych, a w szczegélinoséci nie chroni ich art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

4. Rzecznik domaga sie wydania przez Trybunat Konstytucyjny wyroku
zakresowego, ktéry uchylatby przewidziany w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wymdg
wykazywania ,zmiany dotychczasowego przeznaczenia czy sposobu wykorzystania
nieruchomosci’ jako przestanki skorzystania z przewidzianych w tym przepisie
srodkéw ochrony prawnej przez wiascicieli nieruchomos$ci przeznaczonych na cele
publiczne zaréwno w aktualnym miejscowym planie zagospodarowania, jak i w planie
obowigzujagcym 1 stycznia 1995 r. Zakresowy wyrok TK nie prowadzitby wiec do

uchylenia zakwestionowanego przepisu, a jedynie — poprzez ingerencje w jego tresé
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— nadawatby mu takie normatywne znaczenie, ktére pozwalatoby objaé zakresem
jego zastosowania tych wiascicieli, ktérzy nie moga wypetnic ww. wymogu, a tym
samym skorzystac z przewidzianych w tym przepisie roszczen. Nalezy sadzi¢, ze ci
wiasciciele (uzytkownicy wieczysci) musieliby jedynie wykaza¢, iz na ich
nieruchomosci trwa stan ,szkody planistycznej” w postaci niemoznos$ci lub istotnego
utrudnienia w korzystaniu z nieruchomos$ci w najbardziej optymalny sposoéb (a wiec
przy zatozeniu, ze dane ograniczenie planistyczne nie istnieje), przy czym Zzrédtem
tego stanu sa rozstrzygniecia administracyjne wydane jeszcze przed 1 stycznia
1995 r., ktére zostaly nastepnie utrzymane w planie miejscowym uchwalonym po tej
dacie. Konieczno$¢ wykazania przestanki ,zmiany dotychczasowego przeznaczenia
czy sposobu wykorzystania nieruchomosci” wcigz odnositaby sie natomiast do
wihascicieli, ktérych prawo wtasnosci zostato po raz pierwszy ograniczone w rezultacie
uchwalenia nowego planu miejscowego badz jego zmiany.

Jak wskazuje Rzecznik, uwzglednienie jego wniosku ,samo w sobie
doprowadzi do uzgodnienia polskiego porzadku prawnego z wymogami
konwencyjnymi”’, co nie wykluczatloby wprowadzenia przez ustawodawce
.pozytywnych” regulacji problematyki ochrony wiascicieli nieruchomosci
,zamrozonych” inwestycyjnie, przy uwzglednieniu ewentualnych wytycznych
z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (wniosek, s. 19-20). W ocenie
Sejmu, postulowany przez Rzecznika zakresowy wyrok TK nie bedzie jednak
wystarczajgcy dla rozwigzania problemoéw, ktérych zrodtem sg decyzje planistyczne
podejmowane przed uchwaleniem ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
z 1994 r. W dalszym ciggu poza zakresem tak zmodyfikowanej przez Trybunat normy
wynikajacej z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. znajdowac sie beda przypadki, w ktdérych po
1994 r. nie doszio do uchwalenia w gminie miejscowego planu zagospodarowania,
a jedynie przyjete zostato studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, w ktérym ,powielono” decyzje planistyczne podjete jeszcze przed
1 stycznia 1995 r. i przewidujace zakaz zabudowy okreslonych nieruchomosci.
W takim przypadku ich wiasciciele nie bedg mogli skorzystaC z roszczen
przewidzianych w art. 36 ust. 1 u.p.z.p., poniewaz nie zostanie spetniona przestanka
zastosowania, jaka jest uchwalenie nowego (aktualnego) planu miejscowego.
Z roszczen tych wilasciciel mégtby skorzystaé ewentualnie dopiero w razie wydania

decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu utrzymujgcej zakaz

-29 -



zabudowy, poniewaz w takim przypadku art. 36 u.p.z.p. stosuje sie odpowiednio
(art. 63 ust. 3 u.p.z.p.). Ponadto, Sejm pragnie wskazaé, ze wniosek Rzecznika
odnosi sie wytgcznie do nieruchomosci, ktére zostaly przeznaczone w planie
miejscowym: przyjetym przed 1 stycznia 1995 r. oraz aktualnym, na cele publiczne.
Natomiast zakres art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jest szerszy i obejmuje wszelkie szkody
planistyczne, a nie tylko te, ktére wynikaja z przeznaczenia nieruchomosci w planie
miejscowym na cele publiczne (por. M. Gdesz, op.cit., s. 54-56). Zgodnie z art. 66
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.), Trybunat Konstytucyjny, orzekajac o konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu, jest zwigzany granicami wniosku. Oznacza to, ze
rébwniez Sejm zwigzany jest zakresem zaskarzenia wynikajacym z petitum wniosku
Rzecznika i nie moze go rozszerza¢ na inne grupy wiascicieli nieruchomosci
dotknietych ograniczeniami inwestycyjnymi majgcymi swoje zrodio w planach
przyjetych przed 1 stycznia 1995r.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze stosowanie w praktyce regulacji art. 36 ust. 1
u.p.z.p. w wersji ,zmodyfikowanej’ przez Trybunat zgodnie z wnioskiem Rzecznika
(tj. po uchyleniu przestanki ,zmiany dotychczasowego przeznaczenia czy sposobu
wykorzystania nieruchomos$ci” w zakresie okreslonym w petitum jego wniosku) moze
w praktyce rodzi¢ wiele watpliwosci i komplikacji prawnych. Przyktadowo, mogg sie
one wigza¢ z kwestig ustalenia odszkodowania za rzeczywiscie poniesiong szkode
(art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.), co moze by¢ in concreto trudne, zwazywszy na diugi
okres ,zamrozenia inwestycyjnego”, jakiemu podlegaly nieruchomosci, ktérych
dotyczy wniosek RPO. Dlatego tez Sejm stoi na stanowisku, ze niezbedna jest
interwencja ustawodawcy zmierzajagca do kompleksowego unormowania kwestii
ochrony prawnej wiascicieli nieruchomos$ci objetych ograniczeniami inwestycyjnymi
wprowadzonymi przed 1995 r. Potrzebe uchwalenia takiego aktu prawnego zdaje sie
réwniez dostrzega¢ Rzecznik, wskazujgc na mozliwos¢ stworzenia nowych regulacji,
.ktore we wilasciwy sposéb rozwigzywalyby kolizje interesow oséb prywatnych,
samorzadéw oraz Panistwa, w tym takze — o ile byloby to uzasadnione — za pomocag
bardziej wywazonego wartosciowania sytuacji (np. poprzez rozbudowane kryterium
ucigzliwosci przysztego celu publicznego), w ktérych prawu wykupu czy
rekompensaty by przystugiwato” (wniosek, s. 20). Zdaniem Sejmu, ewentualny wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego uwzgledniajacy wniosek Rzecznika powinien stanowié
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impuls do podjecia pilnych prac legislacyjnych nad takg ustawg. Dlatego tez Sejm
wnosi o0 odroczenie wejscia w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
stwierdzajgcego zakresowg niekonstytucyjnos¢ art. 36 ust. 1 u.p.z.p. o 18 miesiecy
(art. 190 ust. 3 Konstytucji), tak aby da¢ ustawodawcy czas na opracowanie
i uchwalenie kompleksowych rozwigzan stuzgcych ochronie wskazanej grupy
wiascicieli nieruchomosci, w celu dostosowania prawa polskiego w tym zakresie

zaréwno do standardéw konstytucyjnych, jak i wynikajgcych z EKPCz.

5. W rezultacie powyzszej analizy Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 1
u.p.z.p. — w zakresie, w jakim w razie przeznaczenia danej nieruchomosci na cele
publiczne zarbwno w  aktualnie  obowigzujgcym = miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, jak i w planie obowigzujacym 1 stycznia 1995r.,
dla realizacji przewidzianych w tym przepisie roszczefh wymaga wykazania zmiany
w stosunku do dotychczasowego sposobu korzystania z tej nieruchomosci lub jej
dotychczasowego przeznaczenia — jest niezgodny z: art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji, art. 64 ust. 2 w zwigzku art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 64
ust. 2 w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci spofecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji
oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci.

Jednocze$nie Sejm wnosi o odroczenie terminu utraty mocy
obowiazujacej art. 36 ust. 1 u.p.z.p. o maksymalny okres 18 miesiecy od dnia
ogtoszenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie art. 190 ust. 3

Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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