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W zwiazku ze skargg konstytucyjna J. W. o stwierdzenie, ze przepis
art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. 22016 r., poz. 778 ze zm.) w zakresie, w jakim obnizenie
wartosci nieruchomosci odnosi sie do kryterium faktycznego jej wykorzystania w
okresie tzw. luki planistycznej w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci w
nowym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zostato okreslone
mniej korzystnie niz w planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym
przed dniem 1 stycznia 1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy obowigzujacym przed
uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 21 3 oraz z

zasadami wyrazonymi w art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji RP

— na podstawie art. 53 ust. 1 oraz art. 47 ust. 2 w zwiazku z art. 34 ustawy z dnia

22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157) —
przedstawiam nast¢pujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku z
art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 1157) z powodu niedopuszczalno$ci wydania

wyroku.



Uzasadnienie

J. W. (dalej: Skarzgca) zarzucita niezgodnos¢ art. 37 ust. 1 ustawy z
dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z2016r., poz. 778 ze zm.; dalej: u.p.z.p. lub zaskarzona ustawa), w zakresie wyzej
okreslonym, z art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 21 3 oraz z
zasadami wyrazonymi w art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji RP.

Zaskarzony przepis stanowit podstawe prawng wyroku Sadu Apelacyjnego
w K z dnia  marca 2015 r., sygn. , ktérym ostatecznie
orzeczono o prawach Skarzacej okreslonych w Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem

faktycznym.

Wdniu  pazdziernika 2011 r. Skarzaca zbyta dziatke . " potozong w
C Nieruchomos¢ ta, zgodnie z Planem Ogdlnym Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta C obowigzujacym do dnia grudnia 2002 r.,

lezata na terenie przeznaczonym do zabudowy o charakterze jednorodzinnym z
mozliwoscig jej] uzupetlnienia m.in. o lokalizacje zaktadéw rzemieslniczych.
Zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ktory wszedt
w zycie w dniu  pazdziernika 2007 r., nieruchomos¢ Skarzacej potozona byta
na terenach drog powiatowych gléwnych. Dziatka ta nie byta zabudowana ani w
okresie pozostawania w mocy planu obowigzujacego do dnia  grudnia 2002 r.,
ani po wejsciu w zycie nowego planu.
W dniu  wrzesnia 2012 r. Skarzaca wniosta do Sadu Okregowego w
B - powodztwo o zasgdzenie na jej rzecz od Gminy C kwoty
zt tytutem odszkodowania za obnizenie wartosci zbytej nieruchomosci,
spowodowane  uchwaleniem  miejscowego  planu  zagospodarowania
przestrzennego.
Sad Okregowy w B , wyrokiem z dnia  wrzesnia 2014 r.,

sygn. , powddztwo oddalit. W ocenie Sadu, wysokos¢ odszkodowania



z tytulu obniZzenia wartosci nieruchomosci, o ktéorym mowa w art. 36 ust. 3
u.p.z.p., w przypadku wystapienia tzw. luki planistycznej, odpowiada réznicy
miedzy wartoscig nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia
terenu obowigzujacego po uchwaleniu planu miejscowego a faktycznym
sposobem wykorzystania terenu przed uchwaleniem tego planu. Wobec faktu, iz
Skarzaca wykorzystywata sprzedawang dziatke w sposdb uznawany za rolniczy,
uchwalenie nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie
doprowadzito do obnizenia jej wartosci.

Whniesiona przez Skarzacg apelacje od powyzszego rozstrzygniecia Sad
Apelacyjny wK wyrokiem zdnia marca2015r., sygn.. ,
oddalit. Sad Apelacyjny podzielit i przyjat za podstawe wlasnego rozstrzygniecia
ustalenia faktyczne poczynione przez sad pierwszej instancji. Zgodzit sie rowniez
z pogladem tego sadu, iz o faktycznym sposobie wykorzystania nieruchomosci,
w rozumieniu art. 37 ust. 1 u.p.z.p., nie decyduje hipotetyczne wykorzystanie
terenu.

Zaskarzony przepis stanowi:

» Wysokos¢ odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci, o
ktérym mowa w art. 36 ust. 3, oraz wysokos$¢ optaty z tytulu wzrostu wartosci
nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4, ustala si¢ na dzien jej sprzedazy.
Obnizenie oraz wzrost warto$ci nieruchomo$ci stanowia rdéznice miedzy
warto$cig nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu
obowiazujgcego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartoscia,
okre$long przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowigzujgcego przed
zmiang tego planu, lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci
przed jego uchwaleniem.”.

Z przepisem tym bezposrednio zwigzany jest art. 36 ust. 3 u.p.zp. o
nastgpujacej tresci:

»Jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang,

warto$¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wtasciciel albo uzytkownik wieczysty

3



zbywa te nieruchomosé i nie skorzystat z praw, o ktérych mowa w ust. 112, moze
zada¢ od gminy odszkodowania rownego obniZzeniu wartosci nieruchomosci.”.

Skarzgca kwestionuje art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim obniZenie
wartosci nieruchomosci odnosi sie do kryterium faktycznego jej wykorzystania w
okresie tzw. luki planistycznej w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci w
nowym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zostato okreslone
mniej korzystnie niz w planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym
przed dniem 1 stycznia 1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan
i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy obowigzujacym przed
uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Skarzaca stwierdza, ze — bedacy podstawa wydanego w jej sprawie przez
Sad Apelacyjny w K wyroku — art. 37 ust. 1 u.p.z.p. narusza: wyrazong
w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasade réwnosci wobec prawa i prawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne, ktére moze by¢ ograniczone jedynie zgodnie
z kryteriami okreslonymi w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej; prawo réwnej dla
wszystkich ochrony prawnej witasnosci, wyrazone w art. 64 ust. 2 Konstytucji,
ktére moze by¢ ograniczone jedynie zgodnie z wymogami okreslonymi w art. 64
ust. 3 ustawy zasadniczej; wyrazong w art. 2 Konstytucji zasade sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasad¢ ochrony wiasnosci, wyrazong w art. 21 ust. 1 ustawy
zasadniczej.

Skarzaca wskazuje, ze przyjety w zaskarzonym przepisie sposob obliczania
wysokosci odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nieruchomodci stawia
wiascicieli nieruchomosci potozonych na terenie gminy, ktdra opdzZnita sie w
uchwaleniu nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i
dopuscita do powstania luki planistycznej, w sytuacji gorszej, niz wiascicieli tych
nieruchomosci, ktére lezg na terenach objetych ciggloscig dziatan planistycznych.
W przypadku Skarzacej, przy obliczaniu wysokosci odszkodowania sady stosuja
kryterium faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci przed

uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a



przy zachowaniu ciggtosci dziatan planistycznych uwzglednia si¢ przeznaczenie
terenu zgodnie z zatozeniami zmienianego planu. Postuzenie si¢ kryterium
faktycznego korzystania z nieruchomosci dla okreslenia wartosci nieruchomosci
przed uchwaleniem nowego planu nie pozwala przyjaé — w sytuacji, w jakiej
znalazta si¢ Skarzaca — ze do obnizenia warto$ci nieruchomosci doszto, choé¢ w
istocie miato ono miejsce.

Zdaniem Skarzgcej, taki stan prawny narusza konstytucyjne prawo
rownosci wobec prawa i réwnego traktowania przez wiadze publiczne, a takze
zasade sprawiedliwo$ci spotecznej. Pogorszenie potozenia prawnego wiascicieli
niektorych nieruchomosci, determinowane przyczynami catkowicie od nich
niezaleznymi, nalezy uzna¢ nie tylko za nieréwne traktowanie wzgledem innych
wiascicieli, ktorzy moga dochodzi¢ odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci
nieruchomosci w oparciu o kryterium przeznaczenia terenu obowigzujacego
przed zmiang plany, ale i za niezgodne z zasada sprawiedliwosci spolecznej, ktora
wyraza réwniez konieczno$¢ sprawiedliwego lgczenia interesu ogdéhu (dobra
wspolnego) 1 interesoéw jednostki.

Z tych samych wzgledéw, w ocenie Skarzacej, zaskarzony przepis narusza
zasade 1 prawo ochrony wilasnosci wyrazone w art. 64 ust. 21 3 oraz w art. 21 ust.
1 Konstytucji. Wyrazem realizacji zasady ochrony wtasnosci jest m.in. przepis
art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Celem jego wprowadzenia jest ochrona wlasciciela
nieruchomosci  przed negatywnymi skutkami zmian planistycznych
obejmujacymi obnizenie wartosci nieruchomosdci. Ochrona taka powinna by¢
rowna dla wszystkich wiascicieli, ktérzy doznali uszczerbku majgtkowego w
postaci rzeczywistego obnizenia wartosci nieruchomosci w zwigzku ze zmiang
lub uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Ewentualne zréznicowanie zakresu czy intensywnosci ochrony powinno
nastepowaé w oparciu o uzasadnione kryterium i znajdowaé podstawe w
przekonujgcych argumentach. Przepis art. 37 ust. 1 u.p.z.p. réznicuje ochrong

wlascicieli, przyznajagc wieksza tym, ktorych nieruchomosci lezg na terenach



wspoélnot samorzadowych wywiazujacych sie prawidtowo ze swych obowigzkow
planistycznych. Réwnoczesnie wtasciciele nieruchomosci lezacych na terenach
samorzaddw zaniedbujacych te obowigzki 1 dopuszczajacych do powstania luki
planistycznej pozostawieni zostajg w zdecydowanie gorszym polozeniu.
Ponadto Skarzgca podnosi, ze z brzmienia zaskarzonego przepisu wynika,
iz podjecie przez nig dziatan zmierzajagcych do zabudowania nieruchomosci
prowadzitoby do uzyskania przez nig prawa do otrzymania odszkodowania
przewidzianego w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., albowiem wdwczas wartos$¢ jej dziatki
zostataby ustalona jak dla budowlanej, a nie rolnej. Tym samym, przepis art. 37
ust. 1 u.p.z.p. stanowi ingerencj¢ w tre$¢ prawa wiasnosci. Wtasciciel moze
bowiem dowolnie i swobodnie korzystac ze swej wtasnosci, a nawet nie korzystac
z niej wceale, lecz nie powinno to wptywac na ustalenie wysoko$ci odszkodowania

naleznego z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci.

Przedstawiony w skardze problem konstytucyjny sprowadza sie do
twierdzenia, ze konieczno$¢ wyboru — przy ustalaniu wysokosci odszkodowania
z tytutu obnizenia warto$ci nieruchomosdci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.
— kryterium przeznaczenia terenu, obowigzujgcego przed zmiang miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, lub kryterium faktycznego sposobu
wykorzystania nieruchomosci przed uchwaleniem takiego planu, w zaleznos$ci od
tego, w jaki sposob jednostka samorzadu terytorialnego wywigzywata sie ze
swoich obowigzkdéw planistycznych, narusza wskazane przez Skarzacg wzorce
kontroli, prowadzac do zrdznicowania ochrony prawnej wtascicieli w oparciu o
miejsce potozenia ich nieruchomosci.

Merytoryczne rozpoznanie skargi uzaleznione jest od ustalenia, czy
postuzenie sie¢ przez ustawodawce w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. réoznymi kryteriami
ustalania wysoko$ci odszkodowania prowadzi do réznicowania sytuacji prawne;j
wiascicieli nieruchomosci i nie jest dopuszczalna taka wyktadnia tego przepisu,

ktéra umozliwia jego stosowanie zgodne z Konstytucja.



Rozstrzygniecie powyzszej kwestii wymaga przyblizenia problematyki
uregulowanej w zaskarzonej ustawie.

W ustawie tej =zostaly okreslone zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej] 1 unormowane sposoby ustalania przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia  inwestycji celu  publicznego oraz ustalania  zasad
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu, a podstawowe kompetencje w
tym zakresie, nazywane ,wiladztwem planistycznym”, zostaly przyznane
gminom. Przejawem tego wladztwa jest stanowienie norm prawa miejscowego
powszechnie wigzgcych na danym terenie, w postaci miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia tych planow wspolksztattuja, wraz
z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art.
6 ust. 1 u.p.z.p.). Wynikajgce z nich ograniczenia prawa wilasnosci (uzytkowania
wieczystego) sa dopuszczalne ze wzgledu na realizacje waznych celow
publicznych i interesu wspdlnego, z tym istotnym zatozeniem, ze ingerencja w to
prawo powinna by¢ racjonalna, konieczna 1 proporcjonalna. Gmina, dysponujac
szerokimi kompetencjami planistycznymi, powinna ponosié¢ odpowiedzialnos¢ za
skutki podejmowanych dziatan, jezeli wplynely one negatywnie na zakres
korzystania z nieruchomosci lub jej wartos¢, a dla usuwania [ub lagodzenia
nastepstw tych wladezych dziatan gminy przewidziano w zaskarzonej ustawie
srodki prawne, zawarte miedzy innymi w przepisie art. 36. Chociaz sama
ingerencja w prawo wlasnosci jest w granicach ustawy dopuszczalna i
uzasadniona, to powinnoscig gminy jest prawidtowe i staranne wykonywanie
swoich uprawnien.

W planach miejscowych okresla si¢ przeznaczenie poszczegdlnych
terenow, a takze zasady ich zagospodarowania. Plany te przesadzaja o tresci
wlasnosci gruntowej poprzez okreslenie sposobu wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomosci objetej planem. Z przeznaczenia gruntu na okreslony cel wynika
dopuszczalny sposéb jego uzytkowania, co czyni go mniej lub bardziej

atrakcyjnym, a to z kolei wptywa na warto$¢é nieruchomosci, realizowang podczas



jej sprzedazy. Planowanie przestrzenne jest procesem ciagtym i dtugotrwatym, a
ustawodawca zatozyl, ze nie mozna dopusci¢ do sytuacji, by gminy, na terenie
ktérych 1 stycznia 1995 r. obowigzywaty uchwalone wczesniej plany miejscowe,
bez nich pozostaly.

Do konca 1994 r. zagadnienia te normowata ustawa z dnia 12 lipca 1984 r.
o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 ze zm.; dalej: ustawa
z dnia 12 lipca 1984 r.). Z dniem 1 stycznia 1995 r. weszla w Zycie ustawa z dnia
7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz.
139 ze zm.; dalej: ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.). Ustawa ta miata na celu
dostosowanie przepisow o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym do
nowych zalozeri ustrojowych. Akt ten uchylit ustawe z dnia 12 lipca 1984 r.

Ustawodawca pierwotnie przewidywal piecioletni okres na dostosowanie
planéw zagospodarowania przestrzennego, uchwalonych w oparciu o poprzednio
obowiazujaca regulacje, do zatozen ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Okres ten okazat
si¢ niewystarczajacy i byl kilkukrotnie przedtuzany. W rezultacie miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego, obowigzujace w dniu wejscia w zycie
tej ostatniej ustawy, tj. 1 stycznia 1995 r., miaty utraci¢ moc obowiagzujacq dnia 1
stycznia 2003 r., jezeli w tym terminie rada gminy nie uchwalila studium
uwarunkowan i1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub nie
przystapita do  sporzadzenia miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego albo jego zmiany. Jezeli natomiast rada gminy uchwalita studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy i przystapita
do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo jego
zmiany, pierwotny plan miat zachowaé wazno$¢, w granicach objetych uchwata,
do czasu uchwalenia nowego planu, jednak nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia
2003 r.

Zgodnie z art. 88 ust. 1 u.p.z.p., ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. utracita moc.

W obecnym stanie prawnym art. 87 u.p.z.p. stanowi:



»1. Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin oraz plany miejscowe uchwalone po dniu 1 stycznia 1995 r. zachowujg moc.

2. Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw uchwalone po
dniu 1 stycznia 1999 r. zachowujg moc.

3. Obowigzujace w dniu wejscia w Zycie ustawy miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r.
zachowujg moc do czasu uchwalenia nowych plandéw, jednak nie dtuzej niz do
dnia 31 grudnia 2003 r.

(...)".

Tak wiec obowigzek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie jest i nie byt dla jednostek samorzadu terytorialnego zadaniem
nowym. Réwniez od wielu lat wiadomo bylo, ze wczeéniej obowigzujace
miejscowe plany utracg, z mocy prawa, swg wazno$¢ i konieczne jest ich
zastapienie nowymi planami miejscowymi.

W analizowanym stanie faktycznym zasada cigglosci dziatan
planistycznych gminy zostala przerwana. Plan Ogélny Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta C zdnia czerwca 1992 r. obowigzywat do konca
2002 r. Nowy plan miejscowy zostal uchwalony dopiero  czerwca 2007 r. i
wszedl w zycie w dniu  pazdziernika 2007 r., a wigc po blisko pigcioletnim
okresie nieobowigzywania zadnego planu.

Ustalanie wysokosci odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci
nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., w przypadku uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu nieobjetego
poprzednio zadnym planem, jak i dla terenu, dla ktérego wczesniej uchwalony
plan zagospodarowania przestal obowigzywac, odbywa si¢ w oparciu o kryterium
faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci przed uchwaleniem nowego
planu.

Ocena zasadnosci analizowanej skargi konstytucyjnej oraz podstaw do jej

merytorycznego rozpoznania zalezna jest od wynikow wyktadni tego kryterium.
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Omoéwienie rozumienia powyzszego pojecia w orzecznictwie sadowym
nalezy poprzedzi¢ uwagg, iz w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. uregulowano sposéb ustalania
wysoko$ci odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci nieruchomoscei, o ktérym
mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p., oraz wysokos¢ optaty z tytulu wzrostu wartosci
nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Kryterium faktycznego
sposobu wykorzystania nieruchomosci nalezy jednak interpretowac jednakowo w
obu przypadkach, tj. roszczen, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. i optat z
art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Dlatego, prezentujac poglady sadownictwa, mozna odwotaé
sie do wyrokdéw w sprawach dotyczacych ustalenia wysokosci optaty z tytutu
wzrostu wartosci nieruchomosci.

W  zakresie rozumienia pojecia ,faktyczny sposob wykorzystania
nieruchomosci” w orzecznictwie sadowym wyksztalcity si¢ dwa kierunki.

Zgodnie z jednym z nich, przez faktyczny sposéb wykorzystania terenu
nalezy rozumie¢ wytacznie stan rzeczywisty nieruchomosci przed uchwaleniem
planu, a nie mozna 1 nie wolno utozsamia¢ go z potencjalnym, hipotetycznym
wykorzystaniem terenu. W konsekwencji, skoro w okresie bezplanowym strona
nie dysponowata decyzja o warunkach zabudowy dla danej dzialki, to brak jest
podstaw do doszukiwania si¢ innego przeznaczenie terenu niz rzeczywisty sposob
jej wykorzystania, czyli np. potraktowanie tego terenu jako upraw rolnych. Brak
jest podstaw do przyjmowania potencjalnej mozliwodci uzyskania decyzji o
warunkach zabudowy dla okreslenia przeznaczenia terenu. Ustawodawca
konkretnie wskazal bowiem, ze wylacznie przeznaczenie nieruchomosci w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego lub w wydanej dla
nieruchomosci decyzji o warunkach zabudowy ma wplyw na zmiang wartosci
nieruchomosci (zob. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 13
grudnia 2012 r., sygn. II OSK 1496/11 i 27 listopada 2014 r., sygn. II OSK
1146/13 oraz wyroki Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w
Gliwicach z dnia: 14 wrzesnia 2011 r., sygn. II SA/GI 249/11 i 23 maja 2014 r.,
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miejscowego z powodu zaniechania dziatan przez wladze lokalng. A tak wtasnie
dzieje sie wskutek dziatania (w zaskarzonym zakresie) przepisu art. 37 ust. 1
u.p.z.p. Wzrost wartosci nieruchomos$ci powinien by¢ rozpatrywany jako skutek
uchwalenia nowego planu miejscowego bezposrednio po poprzednim, a nie jako
efekt utraty cigglosci planowania i1 stworzenia sytuacji okresowego braku
jakiegokolwiek planu. Trybunal uznal pogorszenie polozenia prawnego
wlascicieli 1 uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, determinowane
przyczynami catkowicie od nich niezaleznymi, za nieréwne i za niezgodne z
zasadami sprawiedliwo$ci spolecznej, ktéra w Swietle art. 2 Konstytucji wyraza
rowniez koniecznos$¢ sprawiedliwego tgczenia interesu ogoétu (dobra wspélnego)
i interesdéw jednostki.

Tezy powyzszego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego zostaty
uwzglednione w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. W wyroku z dnia 9 wrzesnia
2015 r., sygn. IV CSK 754/12 (wszystkie wyroki Sgdu Najwyzszego powotywane
w niniejszym stanowisku opublikowano na stronie: http://www.sn.pl/
orzecznictwo/SitePages/Baza orzeczen.aspx), Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, zawarte w wyroku z dnia 9 lutego
2010 ., sygn. P 58/08 (op. cit.) i z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13 (OTK
ZU nr 11/A/2014, poz. 121), ,nie majg tylko ograniczonego, jednostkowego
charakteru. W orzeczeniach tych znajduja sie rozwazania o charakterze
generalnym 1 uniwersalnym, nawigzujace do ciaggtosci procesdéw planistycznych i
dotyczgce skutkéw «duki planistycznej», istniejgcej w czasie pomiedzy utratg
mocy obowigzujacej starych plandéw, a wejsciem w zycie nowych plandw.
Trybunat w swej argumentacji uwzglednial zasade ciaglosci planowania i
wynikajace z niej konsekwencje.

Zasada «<«ciaglosci planowania przestrzennego» formutowana rowniez w
pismiennictwie, nie zostala wprost wystowiona w ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, lecz odkodowuje si¢ ja z przepiséw tej ustawy,

m.in. art. 87 ust. 1, 10 ust. 1 pkt 1, 62 ust. 2, 58 ust. 1, 62 ust. 11 art. 32. W tym
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ujeciu planowanie przestrzenne to proces o charakterze cigglym, z czym wigze si¢
oczekiwanie, ze uchylenie obowigzujgcego miejscowego planu taczy sie z
jednoczesnym uchwaleniem nowego planu. Znaczenie tej zasady przy
rozstrzyganiu konkretnych spraw przejawia si¢ w tym, Ze zawiera si¢ w niej
dyrektywa wyktadni przepisow, ktore dotyczg skutkéw prawnych, jakie wiadcze
dziatania gminy z zakresu planowania przestrzennego wywotujg w sferze praw
0s0b trzecich, w tym wlascicieli i uzytkownikow wieczystych gruntow. Wigze sie
to miedzy innymi z zalozeniem, ze wilasciciele (uzytkownicy wieczysci) nie
powinni by¢ dotknieci skutkami bezczynnosci gminy”.

W wyroku z dnia 9 kwietnia 2015 1., sygn. II CSK 336/14, Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze zmiana planu skutkujgca zmiang dotychczasowego przeznaczenia
gruntu moze pociggac za sobg niekorzystne dla wlasciciela gruntu skutki, stad dla
wyeliminowania lub zminimalizowania skutkéw tych wtadczych, wyznaczanych
interesem publicznym, ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci,
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje w art. 36 i
art. 37 szczegolne uprawnienia przystugujgce wymienionym w nich podmiotom.

Artykut 36 u.p.z.p. dotyczy takze takiej sytuacji, w ktorej stronie
przystugiwato wynikajace z prawa wiasnosci (art. 140 k.c.) uprawnienie do
korzystania z nieruchomosci w okreslony sposéb, nawet jezeli wiasciciel z
uprawnienia tego nie korzystat. Uprawnienie to obejmuje sposoby korzystania nie
tylko faktyczne, ale réwniez potencjalne, o ile mieszczg si¢ w granicach
podmiotowego prawa wlasnosci. Niewatpliwie za$ ograniczenie lub
uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w sposob, w ktdry nieruchomos¢
dotychczas nie byla wykorzystywana, lecz potencjalnie mogla byc
wykorzystywana zgodnie ze swoim przeznaczeniem, w tym przeznaczeniem
przewidzianym w planie zagospodarowania przestrzennego, godzi w prawo
wlasnoéci. Sama bowiem mozliwo$¢ wilasciciela wykorzystywania rzeczy w
okreslony sposob jest jego prawem podmiotowym wywodzacym si¢ z istoty

prawa witasnosci.
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W wyroku tym Sad Najwyzszy uznatl za bledne zatozenie, iz uchwalenie
planu zagospodarowania przestrzennego po zakonczeniu obowigzywania
poprzedniego, i po wystapieniu luki planistycznej, jest tozsame z uchwaleniem
planu dla terenu wczesniej nieobjetego jakimkolwiek planem zagospodarowania
przestrzennego. Zdaniem Sadu Najwyzszego, takie rozumowanie niezasadnie
zrdwnuje sytuacje, ,,w ktdrej dany obszar nigdy nie byt objety jakimkolwiek
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego z sytuacja, w ktorej
uchwalony przed 1995 rokiem miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, przewidujacy okreslone przeznaczenie danego obszaru oraz
okreslony sposéb jego zagospodarowania, utracit swoja moc ex lege z dniem 31
grudnia 2003 roku, a gmina nie zdazyla przed ta datg opracowad i uchwalic¢
nowego planu, przez co doszto do zaistnienia tak zwanej luki planistycznej, a wiec
okresu, w ktérym poprzedni plan juz nie obowigzywal, a nowy nie zostat jeszcze
uchwalony. Bezspornie obywatel nie moze ponosi¢ jakichkolwiek ujemnych
skutkdédw zwigzanych z zaistnieniem luki planistycznej”.

Przed koficowg oceng zaskarzonego przepisu warto jeszcze odnotowaé
nastepujacy poglad doktryny: ,,Jezeli (...) uprawniony zbywa nieruchomo$¢, to —
pod warunkiem ze nie skorzystal z prawa do wykupienia nieruchomosci przez
gmine ani nie zazadat odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode przed
zbyciem nieruchomosci — moze réowniez zazadaé od gminy odszkodowania,
jednakze odszkodowanie to z woli ustawodawcy ma by¢ rowne obniZzeniu
warto$ci nieruchomosci, co ma rekompensowaé niekorzystne dla zbywcy
rozporzadzenie nieruchomoscia w postaci jej zbycia. Oznacza to, ze rolg
odszkodowania w tym przypadku jest wypetnienie réznicy pomiedzy wartoscig
nieruchomosci, jaka miata ona przed wprowadzeniem nowego rozwigzania w
planie miejscowym, a jej wartoscig po wprowadzonych zmianach w istocie
niekorzystnych dla wiasciciela lub uzytkownika wieczystego” (A. Plucinska —
Filipowicz, A. Kosicki, T. Filipowicz, Roszczenia wilasciciela (uzytkownika

wieczystego) nieruchomosci Kierowane do gminy stosownie do postanowien
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ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Nieruchomosci, nr 4 z
20161.).

Przytoczone powyzej tezy z orzecznictwa trybunalskiego i sgdowego oraz
poglad doktryny stanowig podstawe do rozstrzygniecia, czy mozliwa jest taka
wykladnia zaskarzonego przepisu, ktéra zapewnia jego stosowanie zgodnie z
Konstytucjg.

Jak juz wczesniej zasygnalizowano, kompetencje w zakresie wiadztwa
planistycznego przystugujg gminom. To te jednostki samorzadu terytorialnego,
dysponujac szerokimi kompetencjami planistycznymi, powinny — co nalezy
przypomnie¢ — roéwnoczesnie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za  skutki
podejmowanych dziatan, jezeli wptynety one negatywnie na zakres korzystania z
nieruchomosdci lub jej wartos¢, a dla usuwania lub tagodzenia nastepstw tych
wladczych dziatan gminy w zaskarzonej ustawie przewidziano $rodki prawne,
zawarte m.in. w przepisie art. 36 i art. 37.

Wprawdzie, zgodnie z art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 3 u.p.zp.,
odszkodowanie rdwne obnizeniu wartosci nieruchomosci stanowi réznice miedzy
wartoscig nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu po
zmianie planu a jej wartoscig okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu
przed zmiang planu lub faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci przed
zmiang — jednak przy wyktadni tych przepiséw nalezy pamietac, ze chodzi w nich
o odszkodowanie, w rozumieniu prawa cywilnego, a wigec o wyrdéwnanie
poniesione] szkody. Szkoda jest za§ roéznica miedzy stanem majatku
poszkodowanego przed zdarzeniem wyrzadzajacym szkode — w rozpatrywanym
przypadku przed uchwaleniem planu — a stanem tego majgtku po tym zdarzeniu,
a wigc po uchwaleniu planu oraz po sprzedazy nieruchomosci (por. wyrok Sagdu
Najwyzszego z dnia 25 listopada 2015 r., sygn. IV CSK 97/15).

Ustawodawca, przyjmujac ustawe z dnia 7 lipca 1994 r., przewidziat
piecioletni okres na dostosowanie do nowych przepisow plandw

zagospodarowania przestrzennego, uchwalonych w oparciu o poprzednio
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obowiazujacg regulacje. Okres ten byt kilkakrotnie przedtuzany. Obowigzek
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — co takze
nalezy przypomnieé — nie byt w 2003 r. dla jednostek samorzgdu terytorialnego
zadaniem nowym, a od wielu lat byto wiadomo, ze wczesniej obowiazujace plany
utraca, Z mocy prawa, Swg waznosc.

Sad Najwyzszy oraz Trybunat Konstytucyjny w powotlanych wyzej
wyrokach jednoznacznie wypowiedzialy sie, ze obywatel nie moze ponosié
jakichkolwiek ujemnych skutkéw zwigzanych z zaistnieniem luki planistyczne;.

W sytuacji, gdy w okresie luki planistycznej na konkretnej nieruchomosci
dopuszczalna byla zabudowa mieszkaniowa, to, wustalajac Wwysokosé
odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci — przy wykorzystaniu
kryterium ,,faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci” z art. 37 ust. 1
u.p.z.p. — nalezy bra¢ pod uwage nie tylko konkretny sposéb korzystania z niej
przez dotychczasowego wilasciciela, ale rowniez to, w jaki sposob mogtby on z
niej korzystaé, gdyz niewatpliwie mozliwos¢ zabudowy dzialki przed
uchwaleniem planu zagospodarowania powodowata zwiekszenie wartosci
dziatki. Ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w
sposob, ktdry byt dopuszczalny w oparciu o obowigzujace poprzednio przepisy,
godzi w prawo wlasnosci. Dlatego, ustalajac wysoko$¢ odszkodowania, majacego
w zalozeniu rekompensowaé obnizenie wartosci nieruchomosci spowodowane
uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, powinno sie
uwzgledniaé réznice miedzy kwota, jaks wiasciciel mogt uzyskaé ze sprzedazy
dziatki, ktéra potencjalnie mogta zosta¢ zabudowana, a wartoscig dziatki po
uchwaleniu planu wykluczajacego taka zabudowe.

Nalezy zatem stosowa¢ wykladni¢ pojecia ,faktyczny sposob
wykorzystania nieruchomosci” przyjeta w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 grudnia 2012 r., sygn. II OSK 1378/11 oraz w
powotanych wyzej wyrokach Wojewddzkich Sadow Administracyjnych we
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Wroctawiu i Gdansku, przy jednoczesnym wykorzystaniu pogladéw Trybunatu
Konstytucyjnego zaprezentowanych w wyroku o sygn. P 58/08.

Przyjecie takiej wyktadni zaskarzonego przepisu umozliwi jego stosowanie
zgodnie z Konstytucja.

W obowiazujacym stanie prawnym do kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy ocena zgodnosci aktow prawnych z wzorcami kontroli.
Trybunal nie moze orzekal o stosowaniu prawa czy tez w sposdb prawnie
doniosty ocenia¢ dziatalnosci organow panstwa, w tym sadéw. Trybunal jest
bowiem ,,sadem prawa”, anie ,,sadem faktow”. W wypadku skargi konstytucyjnej
powoduje to konieczno$¢ wykazania, ze to zaskarzony przepis, a nie wadliwa
praktyka jego stosowania stanowi Zrédto naruszenia wolnosci i praw skarzacego.

Przyjete przez Sad Apelacyjny w K , Wwyroku z dnia  marca
2015 r., sygn. , rozumienie pojecia ,faktyczny sposdb
wykorzystania nieruchomosci” nie spetnia tacznie kryteriow statosci,
powszechnosci 1 powtarzalno$ci. Oceny tej nie zmienia fakt odmowy przyjecia
do rozpoznania wniesionej przez Skarzacg do Sadu Najwyzszego skargi
kasacyjnej, gdyz, jak wynika z uzasadnienia postanowienia tego Sadu z dnia
marca 2016 r., sygn. , podstawg takiego rozstrzygniecia byly
gtoéwnie braki w zakresie wykazania zaistnienia przestanek z art. 398°§ 1 pkt 2 i
4 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z
2014 1., poz. 101 ze zm.).

Poniewaz sfera stosowania prawa pozostaje, co do zasady, poza kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego, dopiero wykazanie, ze praktyka trwale dookreslita
konkretny przepis i w tym sensie wspoltworzy obowiazujace prawo, otwiera
drogg kontroli konstytucyjnej (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27
wrzesnia 2012 r., sygn. SK 4/11, OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 97).

Jak zauwaza Trybunal Konstytucyjny, ,[olbowigzkiem organéw
publicznych demokratycznego panstwa prawnego jest dziatanie na podstawie 1 w

granicach prawa. W sytuacji, gdy mozliwa jest rozna wyktadnia stosowanego
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przepisu, nalezy wybraé takie jego rozumienie, ktdre pozostaje w zgodzie z
Konstytucjg (domniemanie zgodnosci z Konstytucjg)” (postanowienie z dnia 10
wrzesnia 2014 r., sygn. P 36/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 99).

Na marginesie nalezy nadmieni¢, ze mozliwosci prokonstytucyjnej
wyktadni przepisu art. 37 ust. 1 u.p.z.p. nie wyklucza nowelizacja dokonana
ustawg z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 153, poz. 901; dalej: ustawa z dnia 26 maja 2011 r.).

Nowelizacja ta miata na celu wykonanie obowigzku dostosowania systemu
prawa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. P
58/08. Zatozeniem projektodawcdw zmiany byto wyrazne przesadzenie na
gruncie ustawy, ze w przypadku, gdy miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego zostat uchwalony dla obszaru, ktéry uprzednio objety byt planem
uchwalonym przed dniem 1 stycznia 1995 r., miernikiem wzrostu wartosci
zbywanej nieruchomosci bedzie rdznica miedzy wartoscig okreslong z
uwzglednieniem postanowien nowego planu a wartoscia okreslong z
uwzglednieniem przeznaczenia tejze nieruchomosci w planie, ktéry utracit moc
zgodnie z art. 87 ust. 3 u.p.z.p., chyba Ze przyjecie kryterium faktycznego sposobu
wykorzystania danej nieruchomodci przed uchwaleniem nowego planu
miejscowego okazatoby sie korzystniejsze dla wiladciciela (uzytkownika
wieczystego). Rdwnoczesnie projektodawcy zauwazyli, ze jakkolwiek
rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 58/08 odnosito sie jedynie
do kwestii obliczenia wzrostu wartosci nieruchomosci jako powigzanej $cisle z
ustaleniem renty planistycznej przystugujacej gminie, to nie mozna pomina¢ tego,
ze art. 37 ust. 1 u.p.z.p. traktuje zaréwno o wzroscie, jak 1 o obnizeniu warto$ci
nieruchomosci. Tym samym, zdaniem projektodawcow, wyltgczenie zawartego w
tym przepisie rozwigzania 1 ,przyjecie dla pewnych sytuacji innej zasady
szacowania rdznicy wartosci nieruchomogsci musi dotyczy¢ potencjalnych zmian
tejze warto$ci w obu kierunkach” (druk sejmowy nr 3610/V1 kad., uzasadnienie

projektu ustawy; druk dostepny na stronie: http://www.sejm.gov.pl/).
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Powyzszy projekt zostal pozytywnie zaopiniowany przez Rade Ministrow.
Rzad stwierdzit jednak, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie odnosit si¢ do
kwestii rozliczen pomigdzy wiasdcicielem nieruchomosci a gming, w przypadku
spadku wartosci nieruchomosci, a jedynie do ustalenia optaty planistyczne;
uwzgledniajgcej warto$¢ nieruchomosci okreslong na podstawie planu, ktéry
utracit moc. Zdaniem Rady Ministrow, ,,decyzje planistyczne powinny by¢
podejmowane w oparciu o przestanki i cele okreslone w ustawie o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, nie powinny by¢ zdeterminowane jedynie
przez potencjalne roszczenia odszkodowawcze wynikajace z ustalen plandw,
ktére utracity moc” (Stanowisko Rzgdu do druku sejmowego nr 3610/VI kad.).

Uwagi Rzadu zostaly uwzglednione w toku prac parlamentarnych i zmiany
zaskarzonej ustawy, wprowadzone nowelizacjag z dnia 26 maja 2011 r.,
sprowadzajace si¢ do dodania w art. 87 ustepu ,,3a”, ograniczajg si¢ do
modyfikacji zasady ustalania — zgodnie z art. 37 ust. 1 u.p.z.p. — wysokosci optaty
planistycznej. W ustawie z dnia 26 maja 2011 r. nie przyjeto natomiast zmian
odnoszacych si¢ do ustalania — rdwniez na podstawie art. 37 ust. 1 u.p.z.p. —
wysokosci odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci nieruchomodci, o ktorym
mowa w art. 36 ust. 3 u.p.z.p.

Taki zakres nowelizacji nie wyklucza mozliwosci prokonstytucyjne;
wyktadni art. 37 ust. 1 u.p.z.p. (w zakresie zaskarzonym analizowang skarga
konstytucyjng), o czym przekonujg powolane wyzej wyroki: Naczelnego Sadu
Administracyjnego — z dnia 4 grudnia 2012 r., sygn. II OSK 1378/11 oraz
Wojewoddzkich Sadéw Administracyjnych we Wroctawiu i Gdansku, a takze
powotany poglad doktryny.

Biorye powyzsze pod uwage, wnosze¢ jak na wstepie.
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