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Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. jedn. Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147, ze

zm.) wnoszg o stwierdzenie, zZe:

art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 647, ze zm.) — w zakresie, w jakim
w razie przeznaczenia danej nieruchomoS$ci na cele publiczne zaréwno w
aktualnym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jak i w
planie obowigzujacym w dniu 1 stycznia 1995 r., dla realizacji przewidzianych
w tym przepisie roszczen wymaga wykazania zmiany w stosunku do
dotychczasowego sposobu Lkorzystania z tej nieruchomos$ci lub jej
dotychczasowego przeznaczenia — jest niezgodny z: art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32
ust. 1; art. 64 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 1 Pretokolu Nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z

1995 r., Nr 36, poz. 175, ze zm.).



UZASADNIENIE

Na podstawic skarg wplywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznik
zdecydowal si¢ powroci¢ do problemu tzw. nieruchomo$ci zamrozonych inwestycyjnie przez
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, uchwalone przed 1 stycznia 1995 1.
Konstytucyjne zastrzezenia Rzecznika budzi sposéb uregulowania sytuacji wieloletniej rezerwacji
gruntéw na cele publiczne, ktérych realizacji, z réznych wzgledow, praktycznie zaniechano badz
odsunigto je w blizej nieokreSlona przysztos¢. W tych bowiem przypadkach, gdy blokade
inwestycyjna tych gruntéw utrzymujq takze aktualne plany miejscowe, uchwalone juz po 1 stycznia
1995 r., ich wlasciciele pozbawieni sg jakichkolwiek rekompensat z tytutu aktualnie istniejacego
ograniczenia ich prawa. Skutek taki wynika z konstrukeji przewidzianych w zaskarzonym przepisie
przestanek powstania roszczen odszkodowawczych oraz roszczenia o wykup. Zdaniem Rzecznika,
rozwigzanie takie narusza konstytucyjne gwarancje ochrony prawa witasno$ci.

Mimo ze Trybunal Konstytucyjny odniést si¢ czgsciowo do tego zagadnienia w wyroku z 5
grudnia 1995 r. w sprawie K 6/95 (cho¢ przedmiotem orzekania byta woéwczas zupeie inna norma
prawna), do zaskarzenia istniejacych regulacji skionita Rzecznika zmieniona sytuacja faktyczna i
prawna, w tym réwniez narastajaca liczba orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w
Strasburgu w sprawach na tle kwestionowanego przepisu, w ktorych to wyrokach stwierdzane jest
systemowe naruszanie przez Rzeczpospolitg regulacji konwencyjnych. Z drugiej za§ strony,
impulsem do skierowania w tej sprawie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego stato si¢ catkowite
poniechanie przez prawodawce jakichkolwiek dziatan zmierzajacych do usuniecia naruszenia
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka — pomimo kolejnych interwencji Rzecznika,
wskazujacych na konieczno$¢ zmian legislacyjnych. Istota problemu tkwi bowiem w wadliwie
uksztattowanej, niekonstytucyjnej normie prawa pozytywnego, co Rzecznik postara sie

szczegdltowo wykazac.

[.  Przedmiot zaskarzenia i dopuszczalnosé orzekania

Kwestionowany przez Rzecznika art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn. Dz.U. z 2012 1., poz. 647, ze zm., dalej jako ,,ustawa
planistyczna”, u.p.z.p.) stanowi, ze ,,jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang, korzystanie z nieruchomos$ci lub jej czgéci w dotychczasowy sposdb Iub zgodny z
dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiaSciciel albo

uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, z zastrzezeniem ust. 2, zadaé od gminy: 1)



odszkodowania za poniesionag rzeczywista szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej
czesci.”

Rzecznik wnosi o zbadanie konstytucyjnoséci powyzszej regulacji jedynie w takim zakresie,
w jakim normuje ona roszczenia przewidziane w razie planistycznego przeznaczenia nieruchomosci
na cele publiczne, a zatem jedynie w okreslonym, stosunkowo waskim zakresie stosowania
zaskarzonej normy. Zdaniem Rzecznika, w tych konkretnych sytuacjach — tj. wieloletniego
zarezerwowania prywatnych nieruchomo$ci na cele publiczne, zardwno w dawnym (sprzed 1995
r.), jak i nowym planie (wzglednie przy przejSciowym utrzymaniu tej funkcji takze w
obowigzujagcym w miedzyczasie studium) — nickonstytucyjny jest przepis, ktéry uzaleznia
wykupienie nieruchomos$ci nie nadajacej si¢ do wykorzystania przez wiasciciela od tego, czy
ostatnio uchwalony plan zmienia dotychczasowe przeznaczenie nieruchomosci, czy jedynie je
utrzymuje. W tego rodzaju sytuacjach w ogodle samo uzaleznienie powstania roszczen (o wykup
badz odszkodowawczych) od wykazania owej ,,zmiany” jawi si¢ jako niezgodne z Konstytucja:
wprowadzenie takiej ustawowej przestanki dochodzenia roszczen dyskryminuje bowiem okreslong
kategorig wiascicieli, pozbawiajac ich prawnej ochrony.

Sposob ujecia przedmiotu zaskarzenia wymaga wige przede wszystkim rozwazenia, czy
chodzi o zakwestionowanie istniejacej normy (a nie luki prawnej), ustalenia jej treSci oraz, czy
istota wniosku jest rzeczywiscie zadanie wydania przez Trybunal Konstytucyjny tzw. wyroku
zakresowego (poprzez climinacje niekonstytucyjnego ograniczenia) a nie — stworzenie nowe;j
normy, do czego Trybunal, jako ,,ustawodawca negatywny”, nie jest uprawniony.

Otéz art. 36 u.p.z.p. okre§la roszczenia przyslugujace w razie uchwalenia przez rade gminy
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w ktérym ustalony zostaje okreslony sposéb
przeznaczenia nieruchomosci planem tym objetych. W praktyce racjonalne gospodarowanie
przestrzenig publiczng — i dbalos¢ o potrzeby wspolnoty lokalnej — wymaga zaréwno wyznaczenia
terenéw na roznorodne potrzeby ,,prywatne” mieszkancéw czy inwestorow (jak dzialalnosc
rolnicza, zabudowa mieszkaniowa, tereny inwestycyjne, przemystowe itp.), jak 1 na realizacje
potrzeb catej wspolnoty, a zatem interesu publicznego (np. wyznaczenie sieci drég publicznych,
lokalizacji lotnisk, rezerwatow przyrody, oczyszczalni ciekdw, stref ochrony zabytkowej itp. — por.
art. 15 ust. 2 up.zp.). Wszystkie te sytuacje faktyczne (najrézniejsze ,,przeznaczenia”
nieruchomo$ci) objete sq hipoteza art. 36 ust. 1 up.z.p. 1 w kazdej z nich norma ta znajduje
zastosowanie. W niniejszej sprawie konstytucyjnoé¢ art. 36 ww. ustawy nie jest jednak oceniana we
wszystkich zakresach zastosowania tej normy (nie we wszystkich sytuacjach faktycznych, tj.
,przeznaczeniach planistycznych”, regulowanych tym przepisem), ale jedynie w okre$lonej ich

czebci. Przedmiotem wniosku Rzecznika jest wige norma wyrazona w art. 36 ust. 1 up.zp. w
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bardzo waskim zakresie, a mianowicie takim, w jakim dotyczy sytuacji, gdy plan miejscowy
rezerwuje dany teren na cele publiczne. Zdaniem Rzecznika, wyodrebnienie akurat tej kategorii w
celu wzmocnienia ochrony wlascicieli jest uzasadnione specyficzng sytuacja wiadciciela
oczekujacego na nieuchronne wywlaszczenie — choé w blizej nieokreslonej przysztoéci — oraz jego
zalezno$cig od dziatan podmiotdéw realizujacych wladztwo publiczne. Kwestia ta jest oczywiscie
szerzej wyjasniona w dalszej czedci wniosku.,

Nie chodzi zatem o stworzenie przez Trybunal w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. zupehie nowej,
wczesniej nieistniejacej, normy — opisane stany faktyczne zaskarzona regulacja oczywiscie
obejmuje. Nie ma zatem przeszkod, by tak okre$lona norma, w takim zakresie jej zastosowania,
podlegata merytorycznej ocenie Trybunatu. W taki wlasnie sposob Trybunat Konstytucyjny orzekat
zresztg wielokrotnie, decydujac sie na bardzo precyzyjne ,,wykrojenie” waskiego zakresu
zastosowania skarzonej normy — spoéréd wielu innych — 1 stwierdzenie niekonstytucyjnosci jedynie
,.fragmentu” szeroko wjetego przepisu (por. w szczegolnoscl sentencje wyroku TK z dnia 9 lutego
2010 r. w sprawie P 58/08, nb. dotyczacej rowniez skutkéw uchwalenia planu miejscowego w
okres$lonych szczegblowo sytuacjach).

Po drugie, roszczenia wynikajace z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. powstajg w razie kumulatywnego
ziszczenia sig dwoch przestanek: (1) istotne] ingerencji regulacji planistycznej w tre$¢ konkretnego
prawa wiasnosci oraz (2) zmiany w stosunku do stanu dotychczasowego. Zdaniem Rzecznika,
natozenie na okreslong grupe wiascicieli — w celu dochodzenia przez nich skutecznej ochrony ich
prawa — obowigzku wykazywania takze tej drugiej okolicznosci, w sposéb nadmierny, a zatem
niekonstytucyjny, narusza przystugujace im prawa. W przekonaniu wnioskodawcy, skierowanie do
sadu konstytucyjnego tak sformutowanego zadania jest rowniez dopuszczalne. Ujmujac je od strony
Scisle technicznej, Rzecznik domaga si¢ bowiem ~ w okreslonym zakresie hipotezy normy z art. 36
ust. 1 wp.z.p. — jedynie eliminacji jednej z przestanek, warunkdéw dochodzenia ochrony prawa
wlasnosci. Takze 1 w tym aspekcie nie zachodza wigc formalne przeszkody do oceny przez
,ustawodawce negatywnego” tak sformulowanego wniosku. Jego istota jest bowiem spowodowanie
uniezaleznienia roszczen niektérych wiascicieli od faktu kontynuacji rezerwy planistycznej i
zwigzanie go wylacznie z zakresem ingerencji w prawo wiasno$ci, czyli faktyczng, rzeczywista
ucigzliwoscia dla wiasciciela, podlegajacq in casu kazdorazowo ocenie sadu powszechnego.
Skutkiem stwierdzenia niekonstytucyjnosci wprowadzenia do art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przestanki
»Zzmiany” wobec stanu dotychczasowego, byloby wigc to, Ze w przypadku przeznaczenia
nieruchomos$ci przed 1995 1. na cele publiczne, prawo do Zadania wykupu przystugiwatoby
niezaleznie od tego, czy przeznaczenie to zostaloby okreSlone ,,nowym” planem, czy tez byloby

ono jedynie kontynuacjg dotychczasowych unormowan planistycznych.



Istota zgdania jest zatem dazenie do obalenia zwigzku przyczynowego z samym faktem
zmiany stanu dotychczasowego; zdaniem Rzecznika, okolicznos¢ ta w ogoéle nie powinna
warunkowaé powstawania roszczen. Dla ich realizacji, w szczegdlno$ci w razie przeznaczenia
nieruchomos$ci na cele publiczne, miarodajny powinien by¢é wylacznie stopien ucigzliwoéci
ograniczajacych prawo wiasciciela.

Na koniec wreszcie, wniosek obejmuje wylacznie przypadki wieloletniej, bo wprowadzonej
jeszcze przed 1995 r., rezerwacji gruntdw na cele publiczne, ktérych do tej pory nie zrealizowano.
To wiaénie ta grupa wiascicieli zostata bowiem szczegdlnie pokrzywdzona reforma polityki
planowania przestrzennego — w sposéb szerzej przedstawiony w dalszej czgSci wniosku. W
przekonaniu Rzecznika, Trybunat jest réwniez wiadny merytorycznie ocenia¢ zaskarzong normig
ratione temporis: w tym konkretnym wypadku pozostaje bez znaczenia fakt wprowadzenia
ograniczenia prawa wlasnosci przed 17 pazdziemika 1997 r. Prawo to nie zostalo wilascicielom
definitywnie odebrane — przeciwnie, legitymujac si¢ formalnym tytulem, muszg oni aktualnie
znosi¢ daleko idace ograniczenia swego prawa wprowadzone aktualnie obowigzujacymi planami
miejscowymi (cho¢ stan ten trwa niekiedy od dziesigcioleci), nie otrzymujac w zamian zadnej
rekompensaty. Zdaniem Rzecznika, zaskarzona norma obecnie obowigzujacej ustawy planistycznej
moze zostaé¢ skonfrontowana z gwarancjami ochrony wlasnoéci przewidzianymi w Konstytucji z

1997 1.

II.  Roszczenia zwigzane z uchwaleniem planu miejscowego

Z uwagi na takie a nie inne zakreSlenie przedmiotu postgpowania, dalsza analiza
konstytucyjnosci rozwiazania z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. dotyczy¢ bedzie wylacznie takiego zakresu
zastosowania kwestionowanej normy, w jakim obejmuje ona planistyczng rezerwacje
nieruchomos$ci na cele publiczne — 1 jedynie o takich nieruchomo$ciach bedzie dalej mowa.
Pozostate zakresy stosowania art. 36 ust. 1 ustawy (,,prywatne”, zwykle zmiany przeznaczenia
gruntdéw, np. z rolnych na inwestycyjne) nie sg przedmiotem postgpowania w niniejszej sprawie.

Precyzujgc za$ owa ,,planistyczng rezerwacj¢ na cele publiczne” na potrzeby niniejszego
postepowania, Rzecznik przede wszystkim podkresla, ze z uwagi na niezmiernie zrdéznicowany
charakter poszczegolnych celéw publicznych, sytuacje faktyczne i prawne poszczegdlnych
wlascicieli §cisle zaleza od okolicznosci konkretnego przypadku: W réznorodnych sytuacjach
faktycznych, spoéréd mozliwych , planistycznych przeznaczen” poszczegdlnych nieruchomosci,
najwieksze znaczenie — z uwagi na najwigkszg dotkliwos$¢ dla wilasciciela — majg te, z ktorych
wynika zakaz zabudowy, wprowadzany dla zabezpieczenia realizacji réznego rodzaju celéw

publicznych.
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Od razu tez trzeba zastrzec, Ze w owym ,zakazie zabudowy” bynajmnicj nie chodzi o
uniemozliwienie stawiania budynkéw mieszkalnych czy uzytkowych na kazdej aktualnie ,,pustej”
dziatce, ale 0 zakaz prowadzenia jakichkolwiek robét budowlanych, do ktérych rozpoczecia
jest wymagane uzyskanie pozwolenia na budowe badz co najmniej zgloszenia. To wilasnie za
pomocy tych instrumentdw prawa administracyjnego egzekwowane jest przestrzeganie przez
inwestorow porzadku przestrzennego: jezeli zamierzenia inwestycyjne naruszajg ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowi to podstawg zaro6wno wniesienia
sprzeciwu (art. 30 ust. 6 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t. jedn. Dz.U. z 2010
1., Nr 243, poz. 1623, ze zm.; dalej jako pr.bud.), jak i odmowy wydania decyzji o pozwoleniu na
budowe (co wynika z art. 35 ust. 1 pkt 1, ust. 3 1 ust. 4 oraz art. 36a ust. 5 pkt 7 pr.bud.), a w razie
wybudowania takiego obiektu — podstawe obligatoryjnego nakazu rozbidrki, bez mozliwosci
legalizacji (art. 48 i n. pr.bud.). Biorac za$ pod uwagg regulacje art. 28-31 pr.bud. oraz ustawowe
definicje z art. 3 pr.bud., praktycznie kazda, nawet niewielka ingerencja np. w budynek mieszkalny
(nie tylko jego odbudowa, rozbudowa, nadbudowa, przebudowa, ale takze np. remont) wymaga
zatwierdzenia przez organy administracji architektoniczno-budowlanej, m.in. wiasnie pod katem
zgodnosci z przepisami planistycznymi. Jezeli wigc np. dom mieszkalny postawiono na terenie, na
ktérym po6zniej zaplanowano przebieg drogi publicznej (a ktéra od kilkudziesigciu lat nie moze
doczekad si¢ realizacji), de lege lata nie jest mozliwe nawet przeprowadzenie jego remontu, gdyz
nawet on wymaga zgioszenia (art. 30 ust. 1 pkt 2 pr.bud.). Cheac zatem pozostaé w pelnej zgodzie z
porzadkiem prawnym w takich sytuacjach wlasciciel moze jedynie biernie przygladaé sie
stopniowemu niszczeniu wiasnego domu (m.in. takie stany faktyczne zaistnialy w sprawach
zakonczonych wyrokami Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu — por. pkt. 11 6.)
— prawo nie chroni jego intereséw w zaden sposob.

Z tej wiasnie przyczyny dalsze uwagi Rzecznika beda dotyczyly jedynie tego rodzaju
ograniczenia, w szczegbdlnosci w tym kontekscie bedzie analizowana przewidziana w art. 36 ust. 1
u.p.z.p. przestanka ,,zmiany w stosunku do stanu dotychczasowego” — a zatem jako wprowadzenie
wezeéniej nieistniejacego zakazu zabudowy (zakazu inwestowania) z uwagi na planistyczne
zarezerwowanie gruntu na cel publiczny. Takie sytuacje bedg zreszta zazwyczaj roOwnoznaczne z
,uniemozliwieniem lub istotnym ograniczeniem korzystania z nieruchomosci w dotychczasowy

sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem”.

L skutek uchwalenia planu miejscowego
Uchwalenie planu miejscowego ma przede wszystkim znaczenie porzadkujace fad
przestrzenny; jest to podstawowy instrument ksztaltowania polityki przestrzennej na poziomie

gminy, akt prawa miejscowego ustalajacy wigzaco przeznaczenie nieruchomo$ci na terenach



objetych planem oraz dopuszczalny sposob korzystania z nich (jak juz byto o tym mowa wczesnie;j,
wszelkie zamierzenia inwestycyjne oraz sposob uzytkowania obicktéw budowlanych muszg
pozostawaé w zgodzie z ustaleniami planu).

Akty planowania miejscowego maja znaczenie szczegélne dla prowadzenia inwestycji
publicznych na terenach prywatnych: obowigzywanie planu miejscowego (wzglednie, w razie jego
braku — decyzji ustalajacej lokalizacje inwestycji celu publicznego — art. 50 ust. 1 u.p.z.p.) stanowi
warunek sine qua non legalnego wywlaszczenia (por. art. 112 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomogciami; t. jedn.: Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651, ze zm., dalej jako
u.g.n.). Nawet jezeli jednak plan lokalizuje na danym terenie inwestycje o charakterze publicznym,
do samego wywlaszczenia moze doj$¢ wylgeznie z inicjatywy podmiotu publicznego (nawet jezeli
wnioskuje o to prywatny inwestor realizujacy cel publiczny), ktdry samodzielnie decyduje, czy i
kiedy postgpowanie takie nalezy wszczaé, w szczegdlnoSci majac na wzgledzie nalezyte
zabezpieczenie §rodkéw finansowych zaréwno na realizacj¢ samego zamierzenia inwestycyjnego,
jak 1 wyplate odszkodowan. Zaden przepis ustawy nie przyznaje osobom prywatnym generalnego
,,Joszczenia o wywlaszczenie”.

Przepisy chroniace prawa wiascicieli nieruchomosci w sytuacjach zarezerwowania
nieruchomosci na cel publiczny (a wige m.in. w sytuacji potencjalnie grozacego wywlaszczenia)
zawiera przede wszystkim ustawa planistyczna, stanowigca w tym zakresie swoistq przeciwwage
dla regulacji u.g.n. (podobnie tez np. art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska, t. jedn.: Dz.U. z 2008 1., Nr 25, poz. 150, ze zm. czy art. 187 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, t.jedn.: Dz.U. z 2012 r., poz. 145, ze zm.). Ustawa o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza mechanizmy kompensujace
wlascicielom naruszenie ich praw (poprzez istotne ograniczenie badz uniemozliwienie korzystania z
nieruchomoéci): albo w postaci przymusowego wykupienia tej nieruchomo$ci przez podmiot
publiczny (art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.), albo poprzez zaptat¢ odszkodowania (art. 36 ust. 1 pkt 1
w.p.z.p.), przy czym gmina roszczenie takie moze zaspokoi¢ takze poprzez zaoferowanie dziatki
zamiennej (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.). W sytuacji za$, gdy na skutek samego uchwalenia planu doszlo
do obnizenia warto$ci nieruchomosci, a witasciciel, nie skorzystawszy z powyzszych uprawnien,
zbyt te nieruchomo$¢, moze on zadaé odszkodowania réwnego obnizeniu warto$ci nieruchomoset
(art. 36 ust. 3 u.p.z.p.).

Rozwiazanie o analogicznej funkcji jak roszczenie z art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., choé
realizowane w zupelnie odmiennym firybie, przewiduje tez art. 98 ust. 1 w.gn. Wiasciciel
nieruchomoéci polozonej w liniach rozgraniczajacych drogi publicznej projektowanej w planie

micjscowym (decyzji lokalizacyjnej) moze doprowadzié do jej przymusowego przewlaszczenia na



podmiot publiczny, przy wykorzystaniu zupelnie odrgbnego mechanizmu: postepowania
administracyjnego o podzial geodezyjny dziatki; wlasno§¢ wydzielonej w ten sposéb dziatki
zarezerwowanej w planie pod droge przechodzi ex lege na podmiot publiczny, za odszkodowaniem,
ustalanym 1 wyptacanym wedtug zasad i trybu obowiazujacych przy wywtlaszczaniu nieruchomogci
(art. 98 ust. 3 u.g.n.). Funkcja 1 cel tej konstrukeji jest identyczna jak Zzadania wykupu ~ w razie
przeznaczenia planistycznego nieruchomosci na cel publiczny, to jej wiascicielowi przyznano
inicjatywe 1 realne uprawnienie uregulowania jej stanu prawnego. Ustawa nie wyznacza tu ani
zadnego terminu na podjecie przez wiasciciela tego rodzaju dziatan (zalezy to zawsze wytgcznie od
jego woli), ani — co szczegodlnie warto podkresli¢ — nie wymaga, by przeznaczenie dziatki pod droge
publiczna wynikalo ze ,,zmiany” dotychczasowego przeznaczenia badZ rzeczywistego sposobu
wykorzystywania tej nieruchomosci przez jej wlasciciela. Istotne jest jedynie to, ze aktualny plan
miejscowy dang dzialke rezerwuje pod droge. Ze wskazanego tu trybu moga jednak skorzystaé
tylko ci wiasciciele, ktérych nieruchomoscei zostana, ,,przecigte” liniami rozgraniczajacymi przysziej
drogi; ci, ktérych dzialki w calosci lezg w projektowanym pasie drogowym, postepowania
podzialowego wszczaé nie moga — nie maja po prostu czego podzielié.

Warto tez podkreslié, Zze de facto wywtaszczeniowy charakter tej ostatniej regulacji (w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP) zostal dostrzezony rowniez w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego na tle poprzednika art. 98 ust. 1 u.g.n., a mianowicie — art. 10 ust. 5 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomoéci (t. jedn.: Dz.U. z 1991
1., Nr 30, poz. 127, ze zm., dalej jako ,,u.g.g.”).

Tak m.in. w uzasadnieniu wyroku z dnia 8§ maja 1990 r. w sprawie K 1/90 Trybunat
wyjasnil, Zze omawiany przepis (wowczas jeszcze oznaczony jako art. 12 ust. 5 u.g.g., wedlug
numeracji zawartej w tekscie jednolitym z 1989 r., Dz.U. Nr 14, poz. 74) wprowadzit trzeciq forme
pozyskiwania gruntéw przez Skarb Panstwa. Poza przewidzianym w art. 13 ust. 2 u.g.g. (wedlug
dwezesnej numeraciji) nabyciem poprzez umowe lub wywilaszezenie na wlasnosé Panstwa pojawita
si¢ konstrukcja nabycia z mocy prawa, w nastgpstwie decyzji administracyjnej o podziale
nieruchomosci, a zatem wydanej w postqpowaniu nie bgdacym formalnie postgpowaniem
wywlaszczeniowym. Trybunal zwrdcil uwage na zbiezno$¢ skutkéw tej formy pozyskiwania
gruntdéw  z  wywlaszczeniem oraz na przewidziane w omawianym przepisie obliczanie
odszkodowania wedhug zasad obowigzujacych przy wywlaszezaniu nieruchomosci i skonstatowat,
iz uregulowanie prawne zawarte w art. 10 ust. 5 u.g.g. mie$ci si¢ w konstytucyjnym pojeciu
wywlaszczenia. Analogiczny poglad zostal przytoczony w uchwale z dnia 29 marca 1993 r. w
sprawie W 13/92, ustalajacej zawezajacg wyktadnie pojgcia ,,wydzielenie gruntu pod budowe ulic”

— wiadnie ze wzgledu na wyjatkowosé wywtlaszezenia, dopuszczalnego wylgqcznie w sytuacjach



koniecznych. W obu przywotanych orzeczeniach T art. 10 ust. 5 u.g.g. byl konfrontowany z art. 7
Konstytucji z 1952 r., pozostawionym w mocy, a bedacym odpowiednikiem art. 21 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji z 1997 1. Poglad o wywlaszczeniowym charakterze art. 10 ust. 5 u.g.g. przyjmowany
byt takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego (zob. m.in. wyrok z dnia 7 sierpnia 1996 1., III ARN
2.8/96, OSNP 1997/5/65).

Skoro za$ ,,art. 98 ust. 1 u.g.n. zwerbalizowat skutki decyzji o podziale nieruchomosci, ktére
dotychczas wywie$é mozna bylo z art. 10 ust. 1 u.g.g. w drodze wyktadni tego przepisu” (zob.
uzasadnienie wyroku SN z dnia 4 marca 2010 r., I CSK 389/09), to uregulowane w nim przejecie
gruntu pod drogi zwiazane z podzialem wlasnosci stanowi réwniez forme¢ wywtaszczenia w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Takie przejecie nieruchomosci jest bowiem réwnoznaczne z
pozbawieniem tytulu prawnego do nieruchomos$ci i to wylacznie z tego powodu, ze z woli
prawodawcy ,,miejscowego” — gminy — nieruchomos$¢ ta zostaje przeznaczona na okre$lony cel
publiczny.

Reasumujac, jezeli plan miejscowy wprowadza zakaz zabudowy dziatki z uwagi na jej
rezerwacj¢ na cele publiczne, wowczas jest mozliwe albo wywlaszczenie z inicjatywy podmiotu
publicznego, albo zazadanie przez wiasciciela wykupu tej nieruchomosci, albo tez — jezeli
projektowanym celem ma by¢ budowa publicznej drogi, czeS¢ prywatne;j dziatki mozna wydzieli¢ i

przewlaszczy¢ w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n.

2. roszczenie o wykup a roszczenie odszkodowawcze z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.

Nie sposéb tez nie dostrzec, ze na tle pozostatych roszczen z art. 36 u.p.z.p. akurat
roszczenie o wykup wykazuje specyficzne cechy. Przede wszystkim, ,,szkodq” rekompensowang
wykupem jest narzucenie okre§lonego, ucigzliwego dla wilasciciela, sposobu zagospodarowania
nieruchomosci w przysztosci; oczywidcie nieadekwatne sg tu techniczne pojgeia cywilistyczne, w
szezegblnosel trudno taka ,,szkode” rozpatrywaé w kategoriach fucrum cessans (tak np. utrata
mozliwosci rozbudowania domu mieszkalnego na wlasne potrzeby nie prowadzi do utraty
spodziewanych dochodow).

Ponadto, w przeciwienstwie do roszczen siricte odszkodowawczych, roszczenie o wykup nie
ulega przedawnieniu; ma charakter bezterminowy, jako immanentnie zwiazane z istota wiasnosci
nieruchomosci i stuzgce ochronie praw wlasciciela, analogicznie jak roszczenie windykacyijne i
negatoryjne (podobnie co do roszczenia o wykup z art. 36 uz.p.: E. Janeczko, Roszczenia
wlascicieli nieruchomosci o wykup lub zamiane wynikajgce z ustawy o ochronie i kszialtowaniu
srodowiska, Rejent Nr 3/1999, s. 73 1 1n.). Stad tez w przypadku wszystkich planéw uchwalonych po
1 styczma 1995 1., de facto chwila zmiany przeznaczenia dzialki jest prawnie irrelewantna —

niezaleznie od tego, kiedy roszczenie to powstato, wilaSciciel zawsze moze je zrealizowaé, w
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dowolnym czasie zadajac wykupu dziatki, czy to na podstawie art. 36 obowiazujacej wczesniej
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 89, poz. 415, ze zm.;
dalej jako ,,ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym”, u.z.p.), czy na podstawie art. 36 u.p.z.p.

Dodatkowo jeszcze, o ile wykup nieruchomosci realizowany jest za jej ceng rynkowa,
odszkodowania z art. 36 ust. 1 pkt 1 uw.p.z.p. mozna dochodzi¢ jedynie w granicach damnum
emergens, a juz nie lucrum cessans.

Pomimo zarysowanych rdznic, ustawodawca obu roszczeniom nadatl jednak charakter
alternatywny, pozostawiajac wybdr adekwatnego $rodka ochrony praw samemu zainteresowanemu
wiaScicielowi. Przy takiej ustawowej konstrukcji roszczen, z ktorych jedno jest réwnowazne
drugiemu, sam fakt przedawnienia roszczenia odszkodowawczego sprawia, ze po uptywie prawem
przewidzianych terminéw (a zatem zapewne w wigkszoSci spraw objetych wnioskiem Rzecznika)
wilascicielowi pozostaje jedynie zadanie przymusowego wykupienia nieruchomos$ci — ktérego to
prawa moze dochodzi¢ w dowolnym czasie. Z tego tez powodu, w dalszej czgsci wniosku, dla jego
wiekszej przejrzystosci, bedzie mowa jedynie o roszczeniu o wykup — cho¢ w istocie, ze wzgledu

na ich tozsama funkcje, chodzi o obie formy rekompensaty przewidziane w art. 36 ust. T u.p.z.p.

3. przestanka ,,zmiany dotychczasowego sposobu korzystania” — zastgpienie dawnego

planu nowym

Na pierwszy 1zut oka, uzaleznienie powstania roszczen od zmiany przeznaczenia
planistycznego danej nieruchomosci w stosunku do stanu dotychczasowego wydaje sig oczywiste:
to wiadnie nowe, zmienione przeznaczenie wprowadza ograniczenia, jakich wczesniej nie bylo,
wplywajac zaréwno na sposéb wykorzystywania danej nieruchomoscei (w mysl art. 140 k.c.), jak i
jej realng warto$¢ (art. 37 ust. 1 u.p.z.p.). Od daty tego wiadnie zdarzenia rozpoczynaja wigc swoj
bieg terminy na dochodzenie przez wiasciciela roszczen odszkodowawczych z art. 36 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. W nicktérych jednak sytuacjach tak skonstruowany przepis catkowicie pozbawia prawnej
ochrony okre$long kategorie wlascicieli — wszystkich tych, ktérych nieruchomosci objeto zakazem
zabudowy wprowadzonym przed 1995 r., tj. przed wejSciem w zycie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym.

Ot6z z dniem 1 stycznia 1995 r., wraz z wejSciem w Zycie Wz.p., pO raz pierwszy
wprowadzono do systemu prawnego roszczenia kompensujace wiascicielom wprowadzone planami
ograniczenia w korzystaniu z ich praw (art. 36 u.z.p.). Przepisy przejsciowe jednoznacznie
wylaczyly jednak mozliwosé zglaszania tych roszczen przez wiascicieli nieruchomos$ei objetych
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego obowigzujacymi przed dniem wejécia w
zycie ustawy (art. 68 ust. 1 u.z.p.). Zastosowano tu wigc — poniekad zrozumialag w owczesnym

stanie 1zeczy — jedng z podstawowych zasad prawa intertemporalnego, zgodnie z ktdrg skutki
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prawne zdarzen zaistnialych na gruncie ustawy dawnej ocenia si¢ wedlug przepisow
dotychczasowych, za§ prawo nowe reguluje jedynie skutki zdarzen, jakie nastapia od daty jego
wejScia w zycie. Oceniajacy konstytucyjno$é tej normy — co wazne, tuz po jej wejsciu w zycie —
Trybunal Konstytucyjny uznatl, iz ustawodawca nie naruszyt tu dopuszczonych prawem granic (por.
wyrok TK z dnia 5 grudnia 1995 1. w sprawie K 6/95, o ktérym bedzie jeszcze mowa).

Réwnolegle jednak — co okazato si¢ pozniej kluczowe dla omawiane] tu grupy wiascicieli —
o 5 lat, tj. do konica roku 1999, wydituzono okres waznosci planéw dotychczasowych (por. art. 67
ust. 1 u.z.p.). Dla wiascicieli nieruchomo$ci zarezerwowanych przez dawne plany np. pod budowe
drég oznaczalo to tyle, ze jezeli rada gminy nie uchwalita jeszcze nowego planu, na terenach tych
utrzymywal si¢ dotychczasowy zakaz zabudowy — przy czym, z braku podstaw prawnych,
ograniczenie w korzystaniu z wlasnosci nie byto oczywiscie w Zaden sposéb rekompensowane.
Jezeli za§ nowy plan uchwalono, ale rezerwacj¢ planistyczng i zakaz zabudowy ,,na wszelki
wypadek” utrzymano w mocy, réwniez wtedy zZadna kompensata nie przyshigiwala. W takich
bowiem sytuacjach znajdowat zastosowanie art. 36 u.z.p., ktéry — analogicznie jak art. 36 obecnej
u.p.z.p. — dla powstania roszczen wymagal, by nastapita zmiana przeznaczenia w stosunku do stanu
wczesniej istniejacego.

Co gorsza, art. 67 ust. 1 u.z.p. byl jeszcze pdzniej dwukrotnie nowelizowany: w grudniu
2000 r. oraz w grudniu 2002 r. Za kazdym razem nowelami tymi wydiuzano okres obowigzywania
dawnych planow, najpierw do konca 2002 r., a nastgpnie — do konca 2003 r. (choé¢ w niektérych
wypadkach do konca 2004 r. — por. art. 1 ustawy z dnia 22 grudnia 1999 1. o zmianie ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 111, poz. 1279 oraz art. 1 ustawy z dnia 21 grudnia
2001 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. Nr 154, poz. 1804). Wreszcie
nowa ustawa planistyczna przesadzita o definitywnym wygaénieciu, z dniem 31 grudnia 2003 r.,
wszystkich planow uchwalonych przed rokiem 1995 (art. 87 ust. 3 u.p.z.p.). Nie zawierala ona
wprawdzie zadnych dalszych przepiséw przejsciowych, wprost odnoszacych sie do wiascicieli
nieruchomoéci ,,zamrozonych” przez dawne plany, niemniej jednak wprowadzenie kwestionowanej
w niniejszym postgpowaniu normy — w postaci koniecznosci zajécia zmiany w dotychczasowym
przeznaczeniu — jednoznacznie wykluczylo te grupe z grona uprawnionych.

Do konca roku 2003, skutek dziatania kolejnych regulacji intertemporalnych
przediuzajacych wazno$¢ dawnych planéw byt zatem dwojaki: z jednej strony nie tylko nadal
pozwalaty na rezerwacje dziatek m.in. pod infrastrukturg publiczng, ale réwniez, utrzymujgc
dotychczasowe przeznaczenie nieruchomo$ei, pozbawialy one wszelkich roszczen wiascicieli
tych dzialek, na ktérych w dalszym ciggu utrzymywata si¢ inwestycyjna blokada. Co wiecej,

wydaje si¢, ze istotnym powodem takich regulacji bylo nie tyle zapobiezenie ,,niewyobrazalnemu w
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Swiecie chaosowi przestrzennemu”, jak uzasadnial to prawodawca (zob. druk Nr 1587 Sejmu III
kadencji) — jak powszechnie wiadomo, skutek taki i tak 1 stycznia 2004 r. bowiem nastapil — ile
raczej uchronienie budzetow gminnych przed ewentualnymi roszczeniami wiascicieli, i to
wylgcznym kosztem tych ostatnich (zob. tez szerzej: D. Szescito, Glosa do wyrokow ETPC: z dnia
14 listopada 2006 r., 52589/99; z dnia 17 lipca 2007 r., 17373/02 i z dnia 6 wrzesnia 2007 r.,
38672/02, ,,Samorzad Terytorialny” Nr 1-2 z 2008 r., s. 154-161).

4. przestanka ,, zmiany dotychczasowego sposobu korzystania” — wygasniecie dawnego

planu

Pomimo dwukrotnego przedtuzania waznosci dawnych planéw przez nowelizowany art. 67
ust. 1 u.z.p., nawet w tym okresie wielu gminom nowych plandw nie udato si¢ uchwalié. Z koncem
roku 2003, na mocy art. 87 ust. 3 w.p.z.p., dawne plany definitywnie utracily moc wiazaca i z dniem
1 stycznia 2004 r. nieruchomo$ci wcze$niej nimi objete zostaly planistycznie ,,uwolnione™:
teoretycznie mozliwe bylo niemal dowolne ich wykorzystanie, w tym takze i zabudowa. Jedynie
wowczas, gdyby dla owej zabudowy wymagane bylo pozwolenie na budowg, wilasciciel musiatby
wezeéniej uzyskaé decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy, zezwalajaca na zmiang
dotychczasowego sposobu zagospodarowania (art. 59 u.p.z.p.); konieczne byloby wédwczas m.in.
zachowanic tzw. zasady dobrego sgsiedztwa (por. art. 61 u.p.z.p. oraz wydane na jego podstawie
Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania
wymagan dotyczacych nowej zabudowy 1 zagospodarowania terenu w przypadku braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Dz.U. Nr 164, poz. 1588).

W wielu wypadkach obszary te pozostaly objete jedynie studiami uwarunkowan i
kierunkow zagospodarowania przestrzennego — ogdlnymi wytycznymi kierunkowymi przysziego
zagospodarowania obszaru gminy. Wynikalo to stad, ze art. 67 ust. 3 u.z.p. obligowat rady gmin do
uchwalenia studiow jeszcze przed spodziewanym wygasnigciem plandéw — 1 1zeczywiscie, w
wiekszoscl gminy ten obowigzek zrealizowaly (por. dane statystyczne w koncowej czesci tego
punktu).

Co réwniez istotne, ustalenia zawarte w obowigzujacym studium nie moglyby byé co do
zasady podstawg odmowy zabudowy dzialki. Studium nie jest bowiem prawem miejscowym, a
jedynie aktem kierownictwa wewnetrznego, wiazacym wylacznie organy gminy przy uchwalaniu
nowego planu miejscowego. Brak zwigzania oséb prywatnych ustaleniami studium jest jedng z
oczywistych zasad ustawy planistycznej (por. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada
2007 r., IV SA/Wa 1601/06; wyrok NSA z dnia 31 marca 2008 1., II OSK 317/07; wyrok WSA w
Krakowie z dnia 12 maja 2009 1., IT SA/Kr 348/09; wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 wrze$nia
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2010 ., I SA/Lu 282/10; wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 listopada 2011 r., II SA/Kr 1551/11;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 11 kwietnia 2012 1., I SA/Sz 134/12).

Ustalenia wynikajace ze studium nie majg takZe znaczenia przy okreslaniu warto$ci
nieruchomosci w zwiazku z dochodzeniem roszczen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Otéz przy szacowaniu
warto$ci nieruchomoécei jednym z istotnych kryteridw jest jej przeznaczenie, ustalane albo wedtug
obowigzujacego planu miejscowego (art. 154 ust. 1 u.g.n.), albo — gdy go brak — na podstawie
istniejacego studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (wzglednie —
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu) (art. 154 ust. 2 u.g.n.). Tej ostatniej
reguly — ustalania warto$ci (przeznaczenia) nieruchomosci wedtug zapiséw studium — nie stosuje
si¢ jednak przy szacowaniu nieruchomosci na potrzeby roszczen przewidzianych w art. 36 ust. 1
w.p.z.p. (zob. m.in.: wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 r., I OSK 1600/07 czy wyrok WSA w
Warszawie z dnia 12 maja 2010 r., IV SA/Wa 1914/09). Jest to poniekad oczywiste: poniewaz plan
miejscowy musi realizowaé ustalenia ze studium, nie ma mozliwosci, by plan wprowadzat
»Zmiang” (w rozumieniu art. 36 w.p.z.p.) w stosunku do studium; statoby sie to podstawg do
stwierdzenia niewaznosci planu miejscowego w tej czgsci — co rowniez jednoznacznie wynika
zar6wno z przepisow planistycznych (por. w szczegdlnoscei: art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1
oraz art. 28 ust. 1 u.p.z.p.), jak i z jednolitego orzecznictwa sadéw administracyjnych (por. m.in.:
wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2008 r, II OSK 34/08; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., II OSK
1778/08; wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 maja 2010 r., II SA/Kr 327/10; wyrok NSA z dnia 31
maja 2010 r., Il OSK 575/10; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 wrzes$nia 2010 1.,
IT SA/Go 493/10; wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 grudnia 2010 r., II SA/Wr 609/10; wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 22 grudnia 2010 r., II SA/Wr 610/10).

W konsekwencji, jezeli po wygasnieciu dawnego planu uchwalony zostaje plan nowy
(konkretyzujacy oczywiscie ustalenia istniejagcego studium), nie mamy wodwcezas do czynienia ze
zmiang planistycznego przeznaczenia nieruchomosci, ale z ustaleniem przeznaczenia nowego — a
ewentualne roszczenie o wykup uzaleznione zostaje od mozliwosci korzystania z nieruchomosci w
dotychczasowy sposob. To wilasnie bowiem dopiero z chwilg wejscia w Zycie nowego planu
sytuacja prawna wlacicieli ulega diametralnej zmianie: jezeli na dzialce zaprojektowano
poszerzenie drogi publicznej, komunalny cmentarz, miejskie wodociagi, budynek sadu czy
wigzienia, od tej pory zaden prywatny wiasciciel ani jej nie zagospodaruje zgodnie ze spoleczno-
gospodarczym przeznaczeniem wilasnosci ,,prywatnej” (cho¢ wcze$niej mogh), ani tez — z
oczywistych powoddéw — nie znajdzie nabywcy innego niz okreslony podmiot publiczny:

najczesciej Skarb Panstwa badz gmine.



14

Jednakze warunek realizacji tego roszczenia, jakim jest ,,uniemozliwienie dotychczasowego
sposobu korzystania z nieruchomo$ci” jawi sig jako szczegodlnie niesprawiedliwy wobec tych oséb,
ktére przez wiele lat nie mogly swojej nieruchomoéci wykorzystaé zgodnie ze swoim zamiarem z
powodu wczesniejszego objecia jej zakazem zabudowy z uwagi na projektowany cel publiczny
(przy czym ograniczenie to, z braku podstawy prawnej, nie bylo nigdy w Zaden sposdb
rekompensowane). Ich nieruchomo$ci nie tyle mogty, ile musialy pozostac przez te wszystkie lata
niezagospodarowane, gdyz obowiazujacy wowczas plan rezerwowal je na inne, publiczne cele. W
wielu sytuacjach, po wygasnigciu dawnego planu miejscowego, funkejg publiczng utrzymywato dla
takich nieruchomosci studium, stad tez oczywiste byto — jak byla o tym mowa wyzej — Zze i w
przyszlym planie miejscowym nieruchomo$¢ taka bedzie musiala zosta¢ przeznaczona na
wskazany w studium cel publiczny.

Trudno tez sie dziwié, ze jezeli np. przez 15 lat na danej nieruchomosci planowany byt
przebieg obwodnicy miasta, to nawet po formalnym planistycznym ,uwolnieniun” takiej
nieruchomoéci jej wiasciciel natychmiast nie rozpoczynal intensywnej dziatalno$ci inwestycyjne;j,
ale raczej czekal na nieuchronne: skoro t¢ samg funkcje publiczng nadal utrzymywato formalnie
niewigzace studium (do tego praktycznie niezaskarzalne do sadu administracyjnego), potwierdzenie
przebiegu obwodnicy w nowym planie bylo raczej czysta formalnoécia. Forsowanie na takim
terenie prywatnych zamystow budowlanych byloby dziataniem z gruntu nieracjonalnym;
ewentualna zabudowa (jezeli w ogdle do niej by doszlo) i tak wkrétce musiataby zostaé
zlikwidowana. Na marginesie, warto tylko wspomnie¢, ze wymogu takiego nie naklada
wspominany wyzej art. 98 u.g.n., ktéry znajduje zastosowanie réwniez wobec terenéw wczesniej
wylaczonych z zabudowy 1 tez wobec tych gruntow, z ktoérych wiasciciel w ogéle nie korzystat i
przez caty czas lezaly odtogiem.

Warto rowniez zauwazy¢, ze sytuacje, w ktorych wiasciciele nieruchomo$ci wpadajg w owg
,,planistyczng luke” bynajmniej nie sa odosobnione, skoro niemal cata powierzchnia Polski byta i
jest pokryta studiami gminnymi, podczas gdy plany miejscowe obowigzujg dla okoto 26%
powierzchni kraju, przy czym obejmuja one gléwnie gminy podmiejskie (na koniec 2004 r. studia
obejmowaly 96% powierzchni kraju, na koniec 2010 1. bylo to 99%; na koniec 2004 r. plany
miejscowe obowigzywaly dla 17,2% powierzchni kraju, w koncu 2010 r. procent ten wzrést do
26,4% — por. opracowang w lutym 2012 r. przez PAN IGiPZ ,,Analizg¢ stanu 1 uwarunkowan prac
planistycznych w gminach na koniec 2010 1. (skroét)”, s. 3-4, dostgpna na stronach internetowych
Ministerstwa Transportu, Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej). Co réwniez znamienne, w
miastach, w ktérych obrebie przede wszystkim winna by¢ lokalizowana infrastruktura publiczna,

odsetek ten waha sie od kilku (1.6dZ) do maksymalnie kilkunastu procent (Krakéw, Warszawa,
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Poznan) (por. opracowang przez Rad¢ Ministréw ,,Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030” z dnia 13 grudnia 2011 r., Druk sejmowy Nr 169, s. 164).

Reasumujac, takze 1 w tej drugiej sytuacji: wygasnigcia dawnego planu z konicem 2003 1. i
uchwalenia nowego planu w pozniejszym czasie, juz po 1 stycznia 2004 r., zaskarzona norma z art.
36 u.p.z.p. pozbawia wiascicieli niezabudowanych, ,,zamrozonych” nieruchomosci jakichkolwiek
roszczeh. Skoro dziatka przez lata musiata by¢ ,pusta”, a nastgpnie, po wygasnigciu planéw
rowniez taka zostata (ze wzgledu na tre$é studium), wejscie w zycie nowego planu z reguty nie
zmienia dotychczasowego faktycznego sposobu korzystania z dzialki (§ci$lej — niekorzystania),
ale go utrzymuje. To wla$nie plan konserwuje bowiem dotychczasowy stan zagospodarowania
(najczesciej jako nieuzytek), i to jego tresé, sama przez sie, uniemozliwia de facto 1 de iure zmiane
dotychczasowego faktycznego sposobu zagospodarowania — przy okazji uniemozliwiajac takze i

dochodzenie roszczen z art. 36 u.p.z.p. osobom, ktére bez wiasnej woli znalazly si¢ w takiej

sytuacji.

Podsumowujac t¢ czgé¢ wywodu, w odniesieniu do wtascicieli nieruchomos$ci objetych
zakazem zabudowy ze wzgledu na cel publiczny, zaprojektowany przed 1 stycznia 1995 1., wymbg
wykazania, by do ,,zmiany przeznaczenia lub dotychczasowego sposobu korzystania™ doszlo po tej
dacie, skutkuje przede wszystkim pozbawieniem tych osob jakichkolwiek roszczen, w
szczegdlnoscei prawa wykupu. Dotyczy to zarowno przypadku ,,planistycznej luki” (tj. wygasniccia
dawnego planu, braku regulacji planistycznej, wzglednie utrzymania jej jedynie w niewiagzacym na
zewnatrz studium, a nastgpnie dopiero uchwalenia nowego planu), jak i sytuacji, gdy nowy plan,
uchwalony czy to pod rzadami ustawy z 1994 r., czy to juz na gruncie ustawy z 2003 r., zachowuje
formalng ciaglo$¢ dotychczasowej rezerwacji nieruchomoSci na ucigzliwy cel publiczny,
wprowadzonej jeszcze przed wejsciem w zycie u.z.p. Wiasciciele nieruchomosci ,,zamrozonych”
dawnymi planami, a ktérych rezerwacje na cele publiczne plany aktualne utrzymuja w mocy, sa
jedyna grupa podmiotdw pozbawiong « /limine ochrony przewidzianej w art. 36 u.p.zp. —a w
istocie przewidzianej w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Jedynie oni z samego zatozenia nigdy nie
bedg w stanie wykaza¢ owej ,,zmiany” wymaganej przez art. 36 ust. 1 u.p.z.p. — nastgpita ona
bowiem wiele lat wczedniej, jeszcze pod rzadami dawnego, a nie nowego prawa. Nie zmienia to
jednak faktu, Ze realne ograniczenie praw tych oséb nadal trwa, réwnicz w chwili obecnej.
Mimo wiec tego, ze trwale zakazano im zabudowy ich nieruchomosci (gdyz kolidowaloby to z
projektowang tam przyszlg inwestycjq publiczna), nie tylko nie moga domagaé si¢ z tego tytulu
zadnej rekompensaty, ale takze zada¢ wykupu nieruchomos$ci, przyznania dzialki zamiennej, nie

moéwigc juz o wszczeciu procedury wywilaszezeniowej czy sprzedazy takiej ,,wadliwej” dziatki na
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wolnym rynku. Rzecznik ponownie podkresla, ze skutek taki wynika wylgeznie z
zakwestionowanej w skardze przestanki warunkujacej dochodzenie roszczen, w postaci ,,zmiany
dotychczasowego przeznaczenia”, w przeciwnym razie wiasciciele takich nieruchomosci
korzystaliby z pelni praw. Nie stalby tez temu na przeszkodzie ani art. 68 ust. 1 u.z.p., ani tez jego

ocena na tle 6wczesnych regulacji dokonana przez TK w orzeczeniu w sprawie K 6/95.

5. skutki wyroku TK w sprawie K 6/95

Mimo ze w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 grudnia 1995 r. Trybunat Konstytucyjny odni6st
sie czeSciowo do poruszanych tu probleméw, w zaden jednak sposob argumenty przemawiajace
wowczas za uznaniem konstytucyjnosci badanego wtedy art. 68 ust. 1 v.z.p. (ostatecznie uznanego
za prawidtowy) nie przekiadaja si¢ automatycznie na kierunek rozstrzygnigeia w sprawie niniejszej.

Po pierwsze, w tamtym postgpowaniu Trybunal ocenial jedynie regule intertemporalna,
ktérej celem bylo rozgraniczenie w czasie dziatania dwdch rezimbéw prawnych ,,0 zupetnie
odmiennej filozofii planowania przestrzennego”. Trybunal uznal, ze poniewaz nowe przepisy
naktadaty na wiascicieli zardwno korzysci, jak 1 ciezary (w postaci renty planistycznej), nie mozna
rozciggad jedynie dobrodziejstw nowych przepiséw do sytuacji regulowanych w catoéci przepisami
dotychczasowymi.

Po drugie, Trybunal nie badal 6wczesnego przepisu przejéciowego ani w powigzaniu z art.
67 u.z.p. (przedtuzajacym czas obowigzywania dawnych plandw), ani tym bardziej — co wyraznie
wynika z uzasadnienia tego orzeczenia — w powigzaniu z przestanks ,,zmiany dotychczasowego
przeznaczenia” wynikajaca z art. 36 u.z.p. Swiadczy o tym przede wszystkim to, Zze Trybunat
wyrazit wéwczas przekonanie, iz ,,nie ma przeszkdd prawnych, aby rada gminy uchylita plan
uchwalony pod rzadami wczesniejszej ustawy o planowaniu przestrzennym przed tq datg i w to
miejsce uchwalita plan w trybie nowej ustawy. W stosunku do takiego planu przepisy rozdzialu
3 stosuje sie w pelnym zakresie. Stosowanie rozwigzan zawartych w tym rozdziale w istocie nie
zostalo wiec wykluczone, lecz na pewien okres (maksimum pieciu lat) zawieszone [oba
wytluszczenia wiasne]”. W tym kontekscie wypada jedynie wyraznie podkresli¢, iz, jak wskazano
wyzej, nawet owo uchylenie dawnego planu 1 uchwalenie nowego niestety nie obejmie ochrong
wlascicieli nieruchomosci inwestycyjnie ,,zamrozonych” — stoi temu na przeszkodzie wymég, by
przeznaczenie dotychczasowe ulegto zmianie. Wymog ten istnial zardwno na gruncie u.z.p., jak i
obecnie, na tle uw.p.z.p., stanowigc skuteczng barier¢ przed wysuwaniem przez wilaScicieli
jakichkolwiek roszczen.

Odnoszac sie za$ do argumentu o przej$ciowym, jedynic tymczasowym zawieszeniu
uprawnienn wlascicieli, a nie ich wyltaczeniu, warto zauwazy¢, 1z Trybunal orzekal w czasie, gdy

istotnie istniata uzasadniona podstawa do przyjecia takiej tezy. W pdzniejszym czasie ustawodawca



17

waznos¢ dawnych plandéw kilkakrotnie przedluzal, utrzymujac owo ,,zawieszenie” uprawnien
wiascicieli — by w koncu ostatecznie 1 definitywnie je wylaczy¢, wiasnie poprzez zadanie od
wlascicieli dotknigtych zakazem zabudowy wykazania niemozliwego, tj. zmiany dotychczasowego
stanu 1zeczy. Regulacja ta, o ile w roku 1995 r. mogla mie¢ charakter przejsciowy — uzasadniony
potrzeba dania gminom wigcej czasu na uchwalenie nowych plandw bez koniecznosci
natychmiastowego zaspokajania wszystkich roszczen wynikajacych najpierw z poprzedniej, a
potem z nowej ustawy — o tyle w chwili obecnej stan prawny ulegt calkowitej zmianie.
Aprobowany wéwczas przez Trybunat ,,stan tymczasowy” stat si¢ stanem trwatym.

Kolejnym istotnym argumentem, branym pod uwage w tamtym postgpowaniu, byla bliska
perspektywa uregulowania ,sprawy rekompensat dla osob, ktére poniosty szkody pod rzadami
poprzednio obowigzujgcych przepisdbw prawnych™;, celowo$¢ takiej regulacji Trybunat w
uzasadnieniu swego orzeczenia wyraznie podkres§lat. Trybunat oparl si¢ tu na o$wiadczeniu
przedstawiciela Sejmu, iz ,,stosowny projekt ustawowej regulacji znajduje si¢ Sejmic”. Ustawa taka
nigdy jednak nie zostata uchwalona, przeciwnie, wszystkie pozniejsze dziatania ustawodawcy
zmierzaty wytacznie do tego, by taki stan rzeczy utrzymac.

Reasumujac, o ile w orzeczeniu wydanym w grudniu 1995 r., gdzie badana byla
konstytucyjno$é przepisu przejSciowego, brany byl pod uwagg Owczesny stan prawny, w
szczegblnosci: wstgpna faza gruntownej reformy polityki planistycznej, tymczasowo$é regulacii,
ale takze 1 wiara w prawidlowe dziatania zaréwno ustawodawcy (deklarujacego rychte
uregulowanie sytuacji wlascicieli nieruchomos$ci ,,zamrozonych”), jak i1 samych gmin (ktére
wkrotce przeciez miaty uchwalié nowe plany na nowych zasadach) — o tyle w chwili obecnej wiele
z tych okolicznos$ci uleglo catkowitej zmianie: zmienit si¢ zardwno stan faktyczny, jak i prawny, a
do tego jeszcze okazalo sig, ze utrzymujac taki stan rzeczy, Rzeczpospolita narusza wigzace ja

normy prawa mi¢dzynarodowego.

6. skutki orzeczen Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka

Cho¢ orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka na tle norm wynikajacyeh z
Europejskie] Konwencji Praw Czlowieka (Dz.U. z 1993 1., Nr 61, poz. 284, ze zm.), a w
szczegbdlnosei art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji (Dz.U. z 1995 1., Nr 36, poz. 175, ze zm.), nie ma
charakteru prejudykatu dla Trybunatu Konstytucyjnego orzekajacego w niniejszej sprawie, w zaden
sposdb nie da si¢ pominaé calej serii rozstrzygnie¢ ETPCz, w ktorych wyraznie wytknieto Polsce
naruszanie praw wiascicieli nieruchomosci, 1 to w sposéb systemowy — wlasnie w tych sytuacjach,
ktére reguluje kwestionowana norma z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. (por. wyroki: z dnia 14 listopada 2006
1. w sprawie Skibinscy przeciwko Polsce (skarga Nr 52589/99); z dnia 17 lipca 2007 1. w sprawie
Rosinski przeciwko Polsce (skarga Nr 17373/02); z dnia 6 wrzesnia 2007 . w sprawie Skrzyrski
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przeciwko Polsce (skarga Nr 38672/02); z dnia 26 lutego 2008 r. w sprawie Buczkiewicz przeciwko
Polsce (skarga Nr 10446/03); z dnia 8 stycznia 2008 1. w sprawie Piefrzak przeciwko Polsce (skarga
Nr 38185/02); z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie Tarnawczyk przeciwko Polsce (skarga Nr
27480/02) oraz wyrok z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie Poiomscy przeciwko Polsce (skarga Nr
52589/99)).

Wszystkie powyzsze sprawy dotyczyly sytuacji zamrozenia inwestycyjnego nieruchomosci
skarzacych przez dawne plany zagospodarowania przestrzennego (w sprawie Pofomscy przeciwko
Polsce na problem nakladaty si¢ dodatkowo kwestie z zakresu ochrony zabytkéw) 1 we wszystkich
z nich Trybunal zawsze stwierdzal naruszenie art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji poprzez to, ze w
sytuacji prawnej skarzacych dochodzito do kumulacji niekorzystnych dla nich okolicznosci: (1)
ograniczenia efektywnego wykonywania prawa wilasnoSci poprzez niemozno$¢ zrealizowania
swoich planéw inwestycyjnych (przy czym dotyczylo to roéwniez osob, ktore nawet nie
wystepowaly o wydanie decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy czy pozwolenia na budowe), (2)
zagrozenia wywlaszczeniem w nieokresione] przyszlosci (,,trwaly stan niepewnosci prawnej”), (3)
braku rekompensaty z tytulu aktualnie znoszonych ograniczen prawa wilasnosci, (4) niemoznosci
zbycia nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego ani tez wszczgela wywlaszcezenia. Prawo
wiasnosci w takich wypadkach traci swéj pewny i nienaruszalny charakter. Dodatkowo Trybunal
podkreslat, iz korzystne rozwigzania ustaw planistycznych uchwalanych po 1994 r. nie objely
swoim dobrodziejstwem skarzacych, w szczegélnosci, co wyraznie podkreslono, mnie chroni ich
art, 36 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (nb. o tresci co do zasady tozsamej z art. 36
wp.zp.). Co wiecej, ustawodawca kilkakrotnie przedluzal waznos¢ dawnych planow, co
skutkowalo utrzymywaniem skarzacych w sytuacji permanentnego naruszenia ich prawa wraz z
jednoczesnym pozbawieniem ich jakichkolwiek $rodkéw jego ochrony.

Trybunat poddat tez w watpliwos¢ sama konieczno$§¢ wprowadzenia ograniczenia w
swobodnym korzystaniu z wlasnosci dla realizacji celu publicznego. Skoro inwestycje publiczne nie
zostaly przez kilkanascie czy kilkadziesiat lat zrealizowane, trudno uzasadni¢, by faktyczne
zablokowanie jakichkolwiek inwestycji na nieruchomoS$ciach skarzacych i utrzymywanie ich w
wieloletniej niepewnoéci, czy i kiedy plan bedzie realizowany, istotnie byto niezbgdne dla realizacji
potrzeb wspolnoty, nie tylko w najblizszej, ale nawet 1 w diuzszej perspektywie czasowej. Z tych
wszystkich powodow uznano, ze postawienie skarzacych w takiej sytuacji naruszylo ,,wladciwg
rownowage” (fuir balance) pomiedzy potrzeba realizacji celu publicznego 1 konieczno$cig
poszanowania wiasnosci prywatnej, a cigzar, jakim obarczono skarzacych, okazat si¢ nadmierny.

Okolicznosci te Rzecznik Praw Obywatelskich podnosit w obszernym wystapieniu z dnia 30

czerwea 2011 1., skierowanym do dwcezesnego Ministra Infrastruktury (sprawa: RPO-141421-
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IV/93/BB, wystgpienic Rzecznika w zataczeniu), wskazujac na konieczno$é dostosowania
polskiego porzadku prawnego do wymogdéw konwencyjnych, do czego zobowiazuje Rzeczpospolita
art. 46 Konwencji, obligujacy jej strony do ,,przestrzegania’ 1 ,,wykonania” wyrokéw Trybunatu.
Ustawodawca ma tu stosunkowo duzy margines swobody, jakie $rodki uznane zostana za
najbardziej adekwatne — choé stosowne wskazdéwki zawarto w licznych orzeczeniach, m.in. w
uzasadnieniu cytowanego wyzej wyroku w sprawie Poromscy przeciwko Polsce. Najistotniejsze jest
jednak, by Rzeczpospolita w ogdle wprowadzita mechanizm ochronny w opisanych sytuacjach
naruszania prawa wiasno$ci — jego brak sam w sobie nie spelnia miedzynarodowych standardow
ochrony praw cziowieka.

Z udzielonej Rzecznikowi réwnie obszernej odpowiedzi (pismo Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Infrastruktury z dnia 26 lipca 2011 r., znak: BP-1bk/lp-076-17/11, w zalaczeniu)
wynika, 1z prawodawca w gruncie rzeczy zdaje sobie spraw¢ z koniecznosci dostosowania
polskiego prawa do wymogdéw konwencyjnych; za kluczowe uznano tu ,,czgsto nieuzasadnione,
dlugotrwale rezerwowanie terendw” w imig celu publicznego, ktéry okazywal sie w istocie
LHiluzoryczny” (por. s. 10 pisma). Stad tez w resorcie opracowano szereg zmian do ustawy
planistycznej, zmierzajacych do zapewnienia finansowania inwestycji publicznych na terenach
prywatnych oraz wprowadzajacych konstrukcje terminowej ,rezerwy terenu”, do ktorej
stosowatyby sie art. 36 1 37 u.p.z.p. (s. 11).

Niestety, jak wynika z koficowej czesci pisma, projekt ten zostal zaopiniowany negatywnie
przez Zespo6t ds. Programowania Prac Rzadu; zagadnienie okazalo si¢ by¢ bowiem bardziej
skomplikowane 1 wieloptaszczyznowe, co nie zmienia jednak przekonania resortu o zasadnosci
wprowadzenia nowych rozwigzan. Z pisma tego nie wynika niestety, w jaki sposdb zarzucony
obecnie projekt miatby poprawié¢ sytuacje prawna wiascicieli gruntéw ,,zamrozonych” przez dawne
plany, do czego sprowadzalo si¢ wystapienie Rzecznika.

Z tego tez powodu, bedac przekonanym o tozsamo$ci kwestii rozstrzyganych wyrokami
Trybunatu w Strasburgu oraz przedmiotu postgpowania w niniejszej sprawie, tj. systemowego
problemu pozbawienia jakiejkolwiek ochrony (w szczegdlnosci prawa wykupu) w razie istotnego
naruszenia praw wlascicieli prywatnych z uwagi na przysziq realizacje celu publicznego, Rzecznik
stoi na stanowislku, iz uwzglednienie jego wniosku — poprzez uchylenie niekonstytucyjnego
wymogu  wykazywania ,zmiany  dotychczasowego  przeznaczenia czy  sposobu
wykorzystywania nieruchomo$ci” — samo w sobie doprowadzi do uzgodnienia polskiego
porzadku prawnego z wymogami konwencyjnymi. Co warto tez podkresli¢, w zaleznosci od
swojej treSci, wyrok taki nie musiatby calkowicie ograniczaé ustawodawcy: realizacja

,wytycznych” z uzasadnienia ewentualnego orzeczenia sadu konstytucyjnego (oraz trybunatu



20

miedzynarodowego) mogtaby polega¢ rowniez na stworzeniu nowych ,,pozytywnych” regulacji,
ktore we wiasciwy sposéb rozwigzywatyby kolizje intereséw 0s6b prywatnych, samorzadéw oraz
Panstwa, w tym takze — o ile byloby to uzasadnione — za pomocg bardziej wywazonego
wartoSciowania sytuacji (np. poprzez rozbudowane kryterium ucigzliwosci przysziego celu
publicznego), w ktérych prawo wykupu czy rekompensaty by przystugiwalo. Z uwagi za$ na
zaniechanie prac legislacyjnych, wydaje sig, ze istotnie jedynie rozstrzygniecie Trybunatu
Konstytucyjnego moze doprowadzi¢ do usunigcia systemowego naruszenia praw obywatelskich w
niniejszej sprawie. Nie wydaje si¢ tez, by nawet podjecie prac legislacyjnych nad projektem
problem ten usuwato — stosowne projekty byty juz przeciez skierowane do prac sejmowych w 1995
r., co m.in. moglo sktoni¢ Trybunal do bardziej liberalnej oceny przepisow w sprawie K 6/95.
Trudno wigc ponownie zakladaé, by prawodawca z wlasnej inicjatywy podjal sie rozwiazania
przedstawionego tu problemu, skoro nie uczynil tego przez osiemnascie ostatnich lat. Dla
wilascicieli ,,zamrozonych” nieruchomo$ci Trybunal Konstytucyjny istotnie jawi sie juz jako

ostatnia instancja w tej sprawie.

III.  Ocena konstytucyjnos$ci przestanek roszczenia o wykup

Rzecznik Praw Obywatelskich jest przekonany, ze w przypadku wtascicieli nieruchomosci
»Zamrozonych” przez dawne plany wymdg wykazywania, ze uchwalenie planu nie tylko gleboko
ingeruje w wykonywanie prawa wiasnosci, ale ze réwniez dodatkowo musi nastgpi¢ zmiana w
stosunku do dotychczasowego sposobu wykorzystania nieruchomogci, jest niekonstytucyjny —
nieracjonalny, nieproporcjonalny i dalece niesprawiedliwy. W ocenie Rzecznika, z uwagi na istote
zadania wykupu nieruchomoéci (odszkodowania), jako instrumentu ochrony prawa wlasnoSei,
adekwatnym wzorcem kontroli pozostaje przede wszystkim art. 64 ust. 2 Konstytucji, w powiazaniu
z dalszymi zasadami: réwnoéci (art. 32 ust. 1), proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3) oraz zasadami

sprawiedliwoéci spotecznej, jakimi winno si¢ kierowa¢ praworzadne panstwo (art. 2 Konstytucji).

1. naruszenie zasady réwnej ochrony prawa wlasnosci

Po pierwsze, zastosowanie kwestionowanej normy wobec tej grupy wilascicieli uzasadnia
postawienie zarzutu nierownego {raktowania. W przekonaniu Rzecznika, cechg relewantng
nakazujaca rowne traktowanie podmiotow objetych dzialaniem art. 36 u.p.zp. jest sam fakt
ingerencji w prawo wlasnoSei w postaci aktualnego przeznaczenia danej nieruchomos$ei w
planie miejscowym pod przyszlyg inwestycje publiczng, co skutkuje powaznym ograniczeniem
w korzystaniu z tego prawa w chwili obecnej, w szczegbélnoSei zakazem zabudowy.

Podstawowg funkcja tego przepisu jest przeciez rekompensata za istniejace naruszenie prawa
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wiasnosci (por. pkt IT 1. powyzej); to za$, kiedy 1 w jakich okolicznosciach do niego doszio,
pozostaje kwestia wtérna. ,,Szkoda” dla wiasciciela wynika bowiem z trwalego obciagzenia
nieruchomosci rezerwacja na cel publiczny, a nie stad, Ze jest to zdarzenie ,,nowe”.

Od razu trzeba tez zaznaczy¢, ze tego rodzaju ingerencja w prawo wilasnoéci sama w sobie,
jako taka, nie budzi konstytucyjnych zastrzezen z punktu widzenia art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji: niewatpliwie jest racjonalna (,,planuje”, porzadkuje stosunki wewnatrz
wspoblnoty samorzadowej, utatwiajac gospodarowanie jej zasobami i jasno okre$lajac tre$é i granice
prawa wilasno$ci nieruchomos$ci objetych planem); konieczna (zabezpiecza m.in. realizacje
publicznych potrzeb calej wspélnoty); proporcjonalna do realizowanego celu (wyznacza ogoine
ramy przysztego wykorzystania nieruchomosci, co do zasady nie naruszajac dotychczasowego —
por. art. 35 u.p.z.p.) i stuzy realizacji konstytucyjnie chronionych wartoéci (cho¢by w postaci
porzadku publicznego czy np. ochrony $rodowiska); niewatpliwie tez, co do zasady, rozwiazanie
takie nie narusza istoty prawa wiasnosci, przeciwnie, okresla jedynie jego tre$¢ i granice (por. art. 6
u.p.z.p., art. 140 k.c.). W zaleznoéci od tresci poszczegdlnych ustalen planu i wyznaczenia funkcji
poszczegobinych terenéw, zakres ingerencji w prawo wiasnosci moze byé mniejszy (ograniczenia
wysokoéci zabudowy) lub znaczny (przeznaczenie pod drogg publiczng, objecie Scisty ochrong
przyrodnicza itp.).

Niniejsza sprawa nie dotyczy jednak samej ingerencji w tre$¢ prawa wilasnosci, ale
wylacznie zakresu ochrony przyznanej w razie opisanego wyzej ograniczenia w korzystaniu z tego
prawa.

Zasada rownej ochrony prawa wilasno$ci wymaga, by rownych traktowaé roéwno: takie samo
ograniczenie prawa wiasnosci przyshugujacego podmiotom o tej samej cesze relewantnej (w postaci
istnienia trwatych, ucigzliwych ograniczen planistycznych) winno by¢ chronione w jednakowy
sposdb. Jezeli wigc podmioty doznajg réwnie dotkliwego naruszenia prawa, zakres przyznanej im
ochrony musi by¢ rowny.

Co do zasady, art. 36 ustawy przyznaje roszczenia kazdemu, czyja nieruchomo$é zostata
objeta planem miejscowym, ktérego ustalenia znacznie utrudniajg korzystanie z konkretnych
nieruchomoscei; sa dla wiascicieli uciazliwe (verba legis: ,uniemozliwia lub istotnie utrudnia
korzystanie”). Jednakze poprzez wprowadzenie przestanki ,zmiany w stosunku do
dotychczasowego przeznaczenia lub sposobu korzystania” przepis ten rdznicuje uprawnionych za
pomocy kryterium czasowego: daty natozenia ograniczenia oraz jego trwalo$ci. Skoro warunkiem
wykupu jest zmiana dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosei, poza zakresem hipotezy

przepisu pozostaja wszystkie osoby, w ktérych sytuacji do zadnej zmiany (po roku 1995) nie
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doszto, chociaz inwestycyjne zablokowanie ich nieruchomosci nadal trwa, co wigcej, muszg je
znosi¢ niekiedy od dziesigcioleci. Osobom tym nie przystuguje jednak Zzadna prawna ochrona.

Sam fakt nier6wnego potraktowania obywateli wykazujacych tozsama ceche relewantna nie
stanowi naruszenia Konstytucji tylko wtedy, gdy =znajduje uzasadnienie w warto$ciach
konstytucyjnie uzasadnionych, o czym od samego poczatku w swoim orzecznictwie Trybunat
wielokrotnie przypominat. Rozwigzanie takie mieSci si¢ w dopuszczalnych granicach pod
warunkiem, ze wprowadzone kryterium zréznicowania jest merytorycznie uzasadnione oraz
sprawiedliwe (tak m.in. orzeczenie TK z dnia 13 lipca 1997 r., w sprawie o sygn. P 7/92; orzeczenie
z dnia 28 listopada 1995 1., w sprawie K 17/95); na pewno nie moze by¢ zas dowolne (orzeczenie z
dnia 12 grudnia 1994 r., w sprawie K 3/94).

Takze w nowszym orzecznictwie zasady te Trybunal konsekwentnie rozwijal: ,,argumenty
uzasadniajace odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza: 1)
uwzglednia¢ zasade relewancji, czyli pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem 1 zasadnicza
treScig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i
tresci; wprowadzane zréznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione; 2) uwzgledniaé zasade
proporcjonalnoéci, czyli waga interesu, ktéremu ma sluzy¢ réznicowanie sytuacji adresatéw normy,
musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi interesdw, ktére zostang naruszone w wyniku
nierownego potraktowania podmiotow podobnych; 3) pozostawaé w zwigzku z innymi
warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie
podmiotéw podobnych” (tak m.in. TIK w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK
34/07).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, przyjgte kryterium roéznicowania w postaci daty
natozenia ograniczenia na prawo wiasnosci ma wszelkie cechy arbitralnosci, nie bedac ani
racjonalne, ani proporcjonalne, ani tym bardziej sprawiedliwe.

Kwestionowana norma nie spefnia juz bowiem pierwszego warunku dopuszczalno$ci
odstepstwa od zasady rdéwnej ochrony wiasnoéci. Celem 1 treScig przepisu art. 36 w.p.z.p. jest
ochrona wiascicieli w okreslonych przez ustawodawcg sytuacjach istotnego ograniczenia praw oséb
prywatnych na skutek dzialalnosci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego, realizujgce;j
wladztwo planistyczne gminy. O ile racjonalnie uzasadnione, a nawet konieczne, jest wyposazenie
gminy w skuteczne instrumenty realizacji tego wladztwa (nadanie planom mocy wigzace;j,
egzekwowanie jej m.in. za pomocg Srodkéw administracyjnych przewidzianych przede wszystkim
prawem budowlanym), co jest réwnoznaczne z realnym ograniczeniem praw wiascicieli, o tyle nie
jest jasny cel pozbawienia tylko niektérych z nich wszelkiej ochrony prawnej. W szczegdlnosci

brak mozliwosci wykupu (brak odszkodowania) dawno ,,zamrozonych” mnieruchomosci nie
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pozostaje w zadnym racjonalnym zwigzku ani z planowaniem przestrzennym jako takim, ani z
dotkliwoscig ingerencji w prawo wilasnosci (np. niska uciazliwoscig planowanego celu
publicznego), ani tez z potrzebg zabezpieczenia nieruchomos$ci prywatnych na potrzeby rozwoju
infrastruktury lokalnej czy innych celéw publicznych; do tego shuza instrumenty przewidziane w
innych ustawach. Istotnie, podstawowym celem takiego rozwigzania bylo po prostu pozbawienie
roszczen okreslonej, cho¢ przypadkowo i arbitralnie dobranej grupy uprawnionych — i zwolnienie
samorzadowych budzetow z finansowej odpowiedzialnoéci za realizacje publicznego wladztwa
wzgledem terendw prywatnych (z czym zreszta ustawodawca bynajmniej si¢ nie kryt, dajac temu
wprost wyraz w uzasadnieniach projektow nowelizujacych art. 67 v.z.p. — por. pkt II 3. powyzej).

Zréznicowanie ochrony prawnej wedhug kryterium daty natozenia ograniczenia jawi sie jako
nieracjonalne takze i z tego powodu, ze roszczenie o wykup ma de lege lata charakter
bezterminowy (zob. wyzej pkt II 2.). Poniewaz mozna go dochodzi¢ w dowolnym czasie, jego
realny zwiazek z przestanka ,,zmiany przeznaczenia” zostaje tak rozluzniony, Ze niemalze nie
istnieje. Przyktadowo, jezeli plan uchwalono w sierpniu 2003 1., a wlasciciel decyduje sie zglosié
swe zadanie w sierpniu 2013 1., trudno przekonujgco twierdzié, ze istotnie to sam fakt | zmiany”
przeznaczenia przed 10 laty uzasadnia ochrong wiasciciela; przeciwnie, przy takiej konstrukcji
roszczenia jego ratio legis tkwi raczej] w rekompensacie znacznej ucigzliwo$ci ograniczenia
korzystania z prawa, ktore wlasciciel aktualnie musi znosic.

Niekonsekwencja ustawodawcy 1 kolejny przejaw nierownego traktowania uwidacznia si¢
takze przy zestawieniu sytuacji omawianej tu grupy wiascicieli nieruchomosci ,,zamrozonych”
przez dawne plany oraz wiascicieli objetych dzialaniem art. 98 u.g.n. Oczywistym jest, ze w wielu
wypadkach zakresy stosowania art. 36 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 98 ust. 1 u.g.n. si¢ pokrywaja; oba
tryby pelnig tozsamg funkcje. Niektorzy z wlascicieli terenéw dawno ,,zamrozonych” pod drogi
publiczne mogliby wigc skorzystaé z przewidziane] tu procedury: wszczaé postgpowanie
podziatowe 1 doprowadzi¢ do przewlaszczenia z mocy prawa, za odszkodowaniem. Jak bowiem
wspomniano juz wezesniej, przestankg uruchomienia trybu z art. 98 u.g.n. jest samo objecie
gruntéw rezerwacjg pod droge publiczng, zadnej ,,zmiany przeznaczenia” wykazywaé juz nie
trzeba. Tryb ten stosuje sie zatem rdéwniez wobec gruntéw wyltaczonych z zabudowy dawno temu,
w tym takze 1 tych, z ktérych poprzednio wiasciciel praktycznie wcale nie korzystal.

Jak jednak juz byla o tym mowa wcezedniej, tryb z art. 98 u.g.n. moglyby uruchomi¢ jedynie
te osoby, ktorych cze§é dziatki zostala przed rokiem 1995 zarezerwowana pod drogg, a nie ci,
ktérych cala dziatka lezy w liniach rozgraniczajgcych przyszltej drogi (znéw, kryterium
rdéznicowania jest zupeinie przypadkowe — ochrona wiasnoSci zalezy od mozliwosci wszczecia

postepowania o podzial geodezyjny dzialki).
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Co jednak wazniejsze, nie jest zrozumiate, dlaczego ustawodawca wewnatrz grupy
,»Wwykluczonych” przez aktualng tres¢ art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wyodrebnit wiascicieli gruntéow
zarezerwowanych akurat pod drogi (umozliwiajac im specyficzny wykup), a do tego znow — do$é
przypadkowo — uprzywilejowal tylko niektérych z nich. Nie wydaje si¢ bowiem, by takze i tu
kryterium wyrdzniajace przechodzilo ,test uzasadnionego zrdznicowania”. O ile bowiem
niewatpliwie wyodrgbnienie tej grupy wilascicieli jest racjonalne (umozliwia bezkonfliktowy, bo na
wniosek wiascicieli, skup nieruchomosci pod drogi publiczne) czy proporcjonalne (wazny interes
spoteczny uzasadnia przyznanie ochrony jedynie niektérym), o tyle trudno wykazaé, by okre$lone
warto$ci konstytucyjne uzasadnialy uprzywilejowanie jednych kosztem drugich. Konstytucja o
drogach jako takich akurat nie wspomina, cho¢ ich budowa moze by¢ uznana za sluzaca
polepszeniu ,,porzadku i bezpieczenstwa publicznego”. Nie wiadomo jednak, dlaczego mniej wazne
byloby zarezerwowanie nieruchomos$ci na inwestycje publiczng w celu np. budowy publicznego
szpitala (co realizuje warto$¢ w postaci ,,ochrony zdrowia” z art. 31 ust. 3 i art. 68 Konstytucji) czy
stworzenia rezerwatu przyrody (co sluzy niewatpliwic ,,ochronie Srodowiska” z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a zarazem realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju proklamowanej w art. 5
Konstytucji RP). Nie przekonuje takze argument o specyfice drég jako res extra commercium.
Wiasnoécig Panstwa pozostaje tez chociazby infrastruktura kolejowa (por. art. 9s ust. 3 ustawy z
dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, t. jedn.: Dz.U. z 2007 r., Nr 16, poz. 94, ze zm.);
tereny zajete przez wody plynace (stad wykup gruntow uzasadnialoby ich zarezerwowanie pod
trwale zalanie np. przy budowie zapory czy regulacji rzeki); czy tereny niezbgdne na cele zwigzane
z obronnoscig Panstwa.

Jezeli zatem powodem pozbawienia ochrony wiascicieli gruntéw objetych planami sprzed
1995 r. mialaby by¢ ochrona budzetéw gmin, nie wiadomo dlaczego wartos¢ ta nie byla az tak
godna ochrony akurat przy publicznych drogach, ktére powierzchniowo zajmujg niepordéwnanie
wigksze tereny niz inwestycje punktowe typu szpital czy budynek sadu — co przeciez bezpoérednio
przektada sie na wysoko$¢ wyplacanych odszkodowan.

Reasumujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, nie ma zadnego konstytucyjnie
uzasadnionego powodu, dla ktorego wilascicielowi, ktérego dziatke w roku 2004 czy 1995
przeznaczono na cel publiczny, dotad niezrealizowany (np. rozbudowe magistrali kolejowej w
szerszych granicach niz planowane wczesnigj), sluzy roszczenie o wykup, podczas gdy jego
sasiadowi, ktorego dziatke w identycznym celu (budowy tej samej trasy kolejowej) ,,zamrozono”
rok czy pigtnascie lat wezesniej — 1 celu tego réwniez nie zrealizowano — takie roszczenie nie
przysluguje. Obaj sq w takiej samej sytuacji prawnej, wykazujac tozsamg ceche relewantna, ktorg

jest — zdaniem Rzecznika — aktualnie istniejaca trwala niemozno$¢ zagospodarowania
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(zabudowy) nieruchomosci dla wtasnych celdw, w szerokich granicach zakre§lonych trescig art.
140 k.c., a nie — przypadkowa okoliczno$¢, w jakim czasie ograniczenie to wprowadzono, tym
bardziej, ze na ziszczenie sig tej przestanki wiasciciel nie miat zadnego wplywu. Jezeli za§ w ogble
bra¢ ja pod uwagg, to z punktu widzenia zasad sprawiedliwoSci spotecznej praworzadnego panstwa,
niewatpliwie na wigksza ochrong zastugiwaliby ci, ktérych prawa naruszane sg dhuzej — i dluzej
ograniczenia te musza znosi¢. Tymczasem to wiadnie im ustawa odbiera wszelkie uprawnienia.

Wypada jednak zaznaczy¢, ze zarzut nierdwnego traktowania mozna skonstruowaé w
jeszcze inny sposdb. Otdz przy dochodzeniu roszezen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ustawodawca
wszystkich uprawnionych traktuje jednolicie, od wszystkich zadajac wykazania zmiany
przeznaczenia nieruchomos$ci — 1 nie baczgc na to, ze niektdrzy z nich — 1 to na skutek dziatan
samego ustawodawcy — nigdy tej przestanki nie bedg w stanie spetnié. Przestanka dochodzenia
ochrony prawa, formalnie jednakowa dla wszystkich dotknigtych aktualnie istniejaca ucigzliwag
rezerwacja na cel publiczny, w odniesieniu do wskazanej kategorii podmiotéw ma zatem charakter
dyskryminujacy. Przy takim ujgciu, przeciwko ustawodawcy bytby kierowany zarzut ,r6wnego
traktowania nier6wnych”, a doprowadzenie do stanu konstytucyjno$ci wymagaloby zwolnienia tej
grupy z obowiazku speinienia dodatkowej przestanki warunkujacej dochodzenie ochrony
naruszonego prawa wlasnosci.

2. nmaruszenie zasady proporcjonalnosci w ograniczeniu prawa wlasnosci

Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnodci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnoéci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konicczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw; czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest potaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w
proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie TK z 26 kwietnia
1995 1., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 1., sygn. K 34/99, z 24 marca 2003 r., sygn.
P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy, badana regulacja musi by¢: racjonalna,
niezbedna, proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenie danej wolnoéci czy prawa musi byé
uzasadnione potrzebg ochrony innej warto$ci o randze konstytucyjnej. Ograniczenic nie moze
rowniez naruszyc¢ istoty danej wolnoéci czy prawa.

Zdaniem Rzecznika, rozwigzanie, ktére wyklucza calkowicie ochrone prawa wilasnosci
wobec wlascicieli nieruchomoscei ,,zamrozonych”, nie spelnia testu proporcjonalnosci.

Przede wszystkim, Konstytucja z 1997 1. podwyzszyla standardy ochrony praw jednostki w

stosunku do przepiséw obowigzujacych poprzednio (a na podstawie ktoérych orzekal Trybunat m.in.
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w sprawie K 6/95); o ile na tle art. 7 poprzednich przepisoéw konstytucyjnych podkreslano, iz , tresé
prawa wiasno$ci oraz zakres ochrony tego prawa zamykaja si¢ w okreSlonych przez prawo
granicach, majgcych swoja podstawe w innych przepisach ustawy zasadniczej, w szczegdlnoéci w
zasadzie dobra ogdtu (interesu ogdlnego), korespondujacych ze stanem stosunkéw spoteczno-
gospodarczych" (zob. orzeczenie TK z dnia 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91), o tyle obecnie owa
klauzula generalna dopuszczalnego ograniczenia prawa wlasnosci ulegla zawezeniu. Granice
mozliwej ingerencji panstwa w prawo przysiugujace jednostce wyznaczane sg przez art. 64 ust. 3
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98). W
szczegblnosci wspolczesnie rozumiana zasada proporcjonalnosei (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
wymaga, aby ograniczenie prawa podmiotowego bylo niezbedne dla realizacji interesu publicznego
— €0 oznacza, ze interes publiczny (konkretyzowany przez okoliczno$ci wskazane w art. 31 ust. 3
Konstytucji) nie moze zosta¢ zabezpieczony w zaden inny sposéb niz poprzez ograniczenie praw
jednostki. Jednak o ile za niezbgdne mozna uzna¢ samo zarezerwowanic nieruchomosci pod
inwestycje celu publicznego, to nie sposob uznaé za racjonalne, konieczne 1 niezbedne catkowitego
pozbawienia jednostek prawa do wykupu czy odszkodowania — i to dodatkowo jednostek
nalezacych do arbitralnie dobranej grupy (wielu innym osobom w identycznej sytuacji roszczenia
takie ustawodawca przeciez przyznal, 1 to w pelnej wysokosci).

Owa konieczno$¢ realizacji celu publicznego nie wydaje si¢ przy tym tak oczywista w
sytuacji, gdy inwestycji przez dlugi okres czasu nawet nie rozpoczeto. Skoro przez dwadzieScia lat
nie wybudowano budynku szpitala czy wiezienia, trudno wykazaé, ze sama rezerwacja (w tym
uniemozliwienic  zabudowy) jest konieczna dla realizacji uzasadnionych — nawet
,,Srednioterminowych” — celéw wspélnoty lokalnej czy Panstwa. Trzeba tez mie¢ na uwadze, iz na
gruncie ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 35, poz. 185, ze
zm.), plany zagospodarowania przestrzennego mialy charakter dfugookresowy, perspektywiczny,
ewentualnic jedynie wyodrgbniano w nich ,,zadania na okres najblizszego pigcioletniego planu
spoteczno-gospodarczego” (art. 7 ust. 5 1 6 ustawy). Jezeli zatem samo ograniczenie prawa
wlasnoéci nie jest niezbedne, tym bardziej nie jest do niczego konieczne réwniez wylaczenie
ochrony prawnej w razie takiego ograniczenia.

Oczywistym tez si¢ wydaje, iz ochrona wiascicieli powinna by¢ skonstruowana w taki
sposab, ze im intensywniejsze naruszenie prawa, tym przyznawana ochrona powinna by¢ szersza.
Intensywno$¢ ta moze przejawiaé si¢ np. w uciazliwosci celu publicznego i koniecznosci znoszenia
przez wlasciciela znacznych dolegliwo$ci, czy tez w samej dlugotrwatosci tego stanu — wicloletnie

ograniczenia w korzystaniu z prawa niewatpliwie sq bardziej dolegliwe. Tymczasem wynikajaca z
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art. 36 ust. 1 w.p.z.p. zasada dziala w doktadnie odwrotny sposéb — tym, ktérych prawa naruszane sa
w sposéb dtugotrwaty, ochrony nie przyznaje, chronigc za$ tych, czyje prawa naruszono niedawno.
Wydaje si¢, ze mozna sobie wyobrazi¢ uzasadniong gradacje, stopniowalno$é Srodkéw
ochrony w zalezno$ci od stopnia ucigzliwosci — np. niektére ,,przeznaczenia” publiczne na tyle
ingeruja w tres¢ prawa, ze w ogdle uniemozliwiajg jakiekolwiek jego sensowne wykorzystanie (w
szczegoblnosei zabudowe: cmentarz komunalny, autostrada, poligon wojskowy itp.). W niektorych
wypadkach staja si¢ niemal réwnoznaczne z wywlaszczeniem (np. objgcie zakazem zabudowy
nieruchomoéci oddanej w uzytkowanie wieczyste; istota tego prawa jest jego inwestycyjny
charakter: zabudowa nieruchomoéci). Praktycznie eliminujg tez nieruchomo$¢ z obrotu — jej
jedynym realnym nabywca moze by¢ tylko Skarb Panstwa albo jednostka samorzadowa. Art. 36
ust. 1 w.p.z.p. takich zreszta sytuacji wiasnie dotyczy. Stad tez o ile w razie nalozenia ograniczenia
planistycznego o niewielkiej dolegliwosci, niemozno$¢ wykupienia (czy odszkodowania) moglaby
by¢ uzasadniona (zgodnic z zasada de minimis), o tyle pozbawienie jakiejkolwiek ochrony w razie
znacznej ucigzliwo$ci celu publicznego, prowadzitoby do naruszenia istoty ochrony prawa
wlasnosci (por. np. przeznaczenie nieruchomosci prywatnej pod zabytkowy cmentarz wyznaniowy
— stan faktyczny cytowanej wyzej sprawy Pofomscy przeciwko Polsce). Tak czy tak, ograniczanie
prawa do ochrony wilasno$ci winno by¢ uzaleznione od wszechstronnej analizy aktualnych i
przysztych skutkow zrealizowania celu publicznego na danej nieruchomosci — w szezegolnoéci to,
czy korzystanie przez wlasciciela bedzie w ogole mozliwe. Na pewno nie powinna o tym
przesgdza¢ data wprowadzenia ograniczenia, a juz tym bardziej, gdy dziala ona na zasadzie
,.wszystko albo nic”, i to w sposob niesprawiedliwy: niezaleznie od stopnia ingerencji, dtugotrwate
ograniczenia wiasno$ci sg catkowicie pozbawione ochrony, natomiast te wprowadzone niedawno
korzystaja z jej petni. Takze 1 z tego powodu obcigzenia naktadane na witascicieli majg charakter

nieproporcjonalny, nadmierny.

3. naruszenie zasad slusznosci

Kwestionowana tu norma moglaby by¢ uznana za naruszajacg poczucie sprawiedliwos$ci i
zasady sfuszno$ci juz przez sam fakt nieréwnego traktowania. Naruszenie zasad wynikajacych z art.
2 Konstytucji RP przejawia sie jednak w jeszcze innych aspektach.

Po pierwsze, nie mozna poming¢ tu catego kontekstu historycznego (por. pkt I1 3 1 1I' 5
powyzej): wiasciciele nieruchomosci ,,zamrozonych” byli od samego poczatku ,,zwodzeni”
zapewnieniami tymczasowo$ci zawieszenia ochrony ich praw oraz obietnica rychlego uregulowania
ich roszczen w osobnej ustawie (por. uzasadnienie wielokrotnie przywolywanego wyroku TK w
sprawie K 6/95). Jednoczes$nie ustawodawca kolejnymi nowelizacjami przedtuzatl obowigzywanie

dawnych plandéw, co — przy utrzymywaniu dotychczasowej rezerwacji gruntdéw — skutkowalo
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zarazem przedtuzeniem owego stanu zawieszenia 1 kolejnym odroczeniem wyplaty rekompensat
czy zrealizowaniem prawa wykupu. Na koniec wreszcie wprowadzono dodatkows materialng
przestanke w postaci konieczno$ci wykazania ,,zmiany” funkcji planistycznej, ktéra definitywnie
pozbawita te¢ grupe wiascicieli wszelkich roszczen ochronnych: nowe kryterium, ze wzgledéw
oczywistych bylo niemozliwe do spelnienia, a co wigcej, zalezalo od okolicznosci, na ktére
uprawnieni nie mieli najmniejszego wpltywu (kolejne nowelizacje art. 67 u.z.p., uchwalenie planoéw
przez rade gminy); na 6w brak wplywu bardzo zreszta zwracal uwage TK uzasadniajac
nmiekonstytucyjnosé art. 37 u.p.z.p. (por. uzasadnienie cytowanego wczedniej wyroku TK w sprawie
P 58/08). Z tego powodu, zdaniem Rzecznika, akurat ta grupa wtascicieli znalazta si¢ w swoistej
pulapce, a dziatania ustawodawcy nalezy uznaé za naruszajace wywodzong z art. 2 Konstytucji
zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zdaniem Rzecznika, kwestionowana tu regulacja pozostaje tez w sprzecznosci z kolejng
zasada praworzadnego panstwa, a mianowicie zasada sprawiedliwo$ci spolecznej. Ustawodawca,
chronigc budzety gminne, przerzucit koszty transformaciji ,,filozofii planowania przestrzennego” (w
tym opoznienia w uchwalaniu planéw na nowych zasadach) akurat na t¢ grupe prywatnych
wiascicieli. To jedynie oni, a nie podmioty publiczne, ponosza koszty wspominanych wczesniej
,dhgoterminowych perspektyw” 1 dalekosigznych wizji kre$§lonych w dawnych planach
uchwalanych na podstawie ustawy z 1984 r. czy jeszcze wezesniejszych, ktdre to wizje — by¢ moze
— nigdy nie zostang zrealizowane. Nb. blad zbytniej dalekowzrocznos$ci jest powielany takze i
obecnie, skoro czesto zdarza sig, ze ,tereny rozwojowe przeznaczone pod inwestycje 1 zabudowe
wielokrotnie przekraczajg realne potrzeby (np. [w niektérych gminach] — na 300 lat (1)), [co]
sprzeczne jest z zatozeniami ustawowymi, by przeznacza¢ pod zabudowg tereny wedtug aktualnych
potrzeb” (por. cytowana wczesniej , Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030”, s.
164).

Niezaleznie od tego, cigzarami takimi nie obarczono pozostatych grup wlascicieli rowniez
objetych ograniczeniami czy zakazami budowy. Jest to tym bardziej niesprawiedliwe, ze to akurat
wlasciciele nieruchomosci ,,zamrozonych” nigdy, od samego poczatku, nie mieli zadnych
uprawnien ochronnych, a co wigeej, ograniczenia swojego prawa musieli 1 nadal musza znosic,
czasem nawet od dziesigcioleci. Trudno za$ przyjaé, by ustawodawca w demokratycznym panstwie
prawa uznal, ze osoby te na tyle zdazyly si¢ juz przyzwyczai¢ do stanu permanentnego naruszenia
swoich praw i braku §rodkéw prawnych, Ze ochrona nie jest juz im wladciwie do niczego potrzebna.

Utrzymywanie w systemie prawnym przepisu blokujacego jakiekolwiek roszczenia tej
grupie wlascicieli, narusza tez zasad¢ praworzadnosci: cala seria wyrokéw Europejskiego

Trybunalu Praw Cztowieka, potwierdzajacych systemowe naruszanie przez Polske art. 1 Protokotu
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Nr 1 do Konwencji — stanowiacej wszak czes¢ wewngtrznego porzadku prawnego — nie skionita
ustawodawcy do usunigcia owego naruszenia. Warto podkresli¢, iz w tym akurat wypadku,
realizacji zobowiazan konwencyjnych 1 podniesienia standardu ochrony prawa wlasnosci moze sie

podjaé tylko wladza ustawodawcza.

Z tych wszystkich powoddéw Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o stwierdzenie
niekonstytucyjno$ci normy pozbawiajacej stosownej rekompensaty wiascicieli nieruchomos$ci
objetych zakazem zabudowy wprowadzonym przed rokiem 1995, ktoérzy z powodu utrzymania
rezerwacji na przyszly, dotad niezrealizowany, cel publiczny w planie aktualnie obowigzujacym, ze
swojej wlasnoéci nadal nie mogg korzystaé. Na skutek dziatania kwestionowanego w skardze
przepisu, permanentny, trwaty stan naruszenia ich praw nie jest rekompensowany w zaden sposéb —
i to pomimo tego, ze jest to grupa wilascicieli akurat najbardziej pokrzywdzona takim stanem

1Zeczy.

Biorac pod uwage powyzsze, wnosze jak na wstgpie.

Zataczniki:
1. wystgpienie RPO do Ministra Infrastruktury z dn. 30.06.2011 r. (RPO-141421/93)
2. odpowiedz Ministra Infrastruktury z dn. 26.07.2011 r. (znak: BP-1bk/Ip-076-17/11)
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