Sygn. akt Ts 223/17

POSTANOWIENIE

Warszawa, dnia LG Ol‘/“’Q/ 2019 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjne;j

M W w sprawie zgodnosci:

1) art. 37 ust. 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717,
ze zm.) ,,w zakresie, w jakim wobec uchwalenia planu miejscowego
albo jego zmiany powodujacych niemozliwos¢ lub istotne ograniczenie
korzystania z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposédb
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem; pozbawia wiasciciela
oraz uzytkownika wieczystego mozliwosci dochodzenia w trybie
administracyjnym roszczen polegajacych na zadaniu od gminy
odszkodowania za poniesiona rzeczywistg szkode albo zadania
od gminy wykupienia nieruchomosci lub jej czesci, a przewiduje droge

postepowania przed sadami powszechnymi”;

2) art. 37 ust. 9 ustawy wymienionej w pkt 1 ,,w zakresie, w jakim nie
naktada na organ gminy obowigzku rozpatrzenia wniosku witasciciela
lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci o naprawe szkody
planistyczne] w trybie decyzji administracyjnej jak rowniez w zaden

sposob nie sankcjonuje bezczynnosci gminy (brak postepowania



merytorycznego lub nieudzielenie odpowiedzi), co naraza obywatela na

przymus postepewania cywilnego”

z art. 64 ust. 1, 2, 3 w zwiazku z art. 2, art. 21 ust. 1 1 2 oraz art. 32 ust.
1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej, a takze ,,art. 1 Protokoiu
nr 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka

1 Podstawowych Wolnosci”;

postanawia:

4 <

oamoéwic nadania dalszego biegu skardze kounstytucyjnej.

Stanistaw [Rymar



UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego
30 listopada 2017 r. (data nadania), M W (dalej: skarzaca) wystagpita

z zadaniem przytoczonym w komparycji niniejszego postanowienia.

Stan faktyczny, lezacy u podstaw skargi konstytucyjnej, przedstawia
sie nastepujgco.
Skarzagca  maja 2001 r. zakupita od Skarbu Panstwa nieruchomos¢
zt. Zgodnie z oznaczeniem urbanistycznym terenu, skarzaca
byta uprawniona do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i rekreacyjne;
oraz upraw polowych. Na skutek uchwalenia przez Miasto P

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

nieruchomos¢ skarzacej, jako wchodzaca w obszar Natura 2000 — zostata
objeta zakazem zabudowy

Skarzaca stwierdzita, ze wskutek powyzszego zakazu poniosta szkode
planistyczng, ktorej uznania dochodzita na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) w postepowaniu
cywilnym.

W wyroku z kwietnia 2015 r. Sad Okregowy w P
(sygn. akt ) zasadzit na rzecz skarzacej kwote
zt wraz z ustawowymi odsetkami.

W wyniku ztozonej apelacji, Sad Apelacyjny w P

(sygn. akt ) wyrokiem z czerwca 2017 r.

(dalej: wyrok Sadu Apelacyjnego) podwyzszyt kwote nalezng skarzacej

od Miasta P do zt z ustawowymi odsetkami za opoznienie.

[U'S)



Jak podkresla skarzaca, sady orzekajgce w pierwszej i drugiej instancji
uznaly, ze powinna ona uzyskKa¢ warunki zabudewy 1 przyznaty jej
odszkodowanie odpowiadajace zadanej kwoty.

W uzasadnieniu skargi poinformowano rowniez, ze skarzaca,

po uprzednim wezwaniu Rady Miasta do usuniecia naruszen
uprawnien poprzez zmiane uchwaly Nr W sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (zob. rowniez
s. 4 wyroku Sadu Apelacyjnego) wniosta skarge o stwierdzenie niewaznosci
tej uchwaly w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95, ze zm.).
Wojewddzki Sad Administracyjny w P wyrokiem z ~ maja 2009 r.
(sygn. akt ) oddalit skarge stwierdzajac, ze nie doszto
do przekroczenia granic wtadztwa planistycznego. Wniesiona przez skarzaca
skarga kasacyjna zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z grudnia 2009 r. (sygn. akt ).

Do skargi dotaczono rowniez kopie skargi kasacyjnej skarzacej
od wyroku Sadu Apelacyjnego. Sad Najwyzszy postanowieniem z  maja
2018 r. odmowit przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania (sygn. akt

).

Zarzadzeniem z 10 wrzesnia 2018 r. sedzia TK wezwat skarzaca
do: nadestania jednego egzemplarza odpisu skargi konstyiucyjnej wiaz
z zatacznikami; oryginatu pelnomocnictwa szczegdinego do sporzadzenia
1 wniesienia skargi konstytucyjnej, a takze do reprezentowania skarzacej
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym wraz z czterema
kopiami; udokumentowania daty doreczenia skarzacej wyroku Sadu
Apelacyinego; wskazania, jakie wolnosci 1 prawa skarzacej wynikajace
z art. 32 ust. 2 Konstytucji i w jaki sposdb zostaty naruszone przez

art. 37 ust. 91iart. 37 ust. 10 u.p.z.p. oraz uzasadnienie tych zarzutow.



Skarzaca pismem z 24 wrzesnia 2018 r. (data nadania) odniosta
si¢ do zarzadzenia sedziego TK w sprawie usunig¢cia brakdéw przestane;

skargi konstytucyjne;j.

Zdaniem skarzgcej art. 37 ust. 10 u.p.z.p. jest niekonstytucyjny
,W zakresie, w jakim wobec uchwalenia planu miejscowego albo jego zmiany
powodujacych  niemozliwos¢ lub istotne ograniczenie korzystania
z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem pozbawia wiasciciela oraz uzytkownika
wieczystego mozliwosci dochodzenia w trybie administracyjnym roszczen
polegajacych na zagdaniu od gminy odszkodowania za poniesiona rzeczywista
szkode albo zadania od gminy wykupienia nieruchomosci lub jej czesci,
a przewiduje droge postepowania przed sadami powszechnymi”.

Natomiast art. 37 ust. 9 u.p.z.p. jest niezgodny z Konstytucja
,W zakresie, w jakim nie naktada na organ gminy obowiazku rozpatrzenia
wniosku wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci o naprawe
szkody planistycznej w trybie decyzji administracyjnej jak rowniez w zaden
sposob nie sankcjonuje bezczynnosci gminy (brak postepowania
merytorycznego lub nieudzielenie odpowiedzi), co naraza obywatela
na przymus postepowania cywilnego” (s. 2 skargi).

Skarzaca wskazata, ze zaskarzone przepisy w powyzszym zakresie
naruszaja: zasade ochrony prawa wiasnosci 1 praw stusznie nabytych
(art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1, 2, 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji), zasade
rownosci obywateli wobec prawa oraz zakaz dyskryminacji obywateli w zyciu
spotecznym 1 gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 Konstytucji)
oraz zasad¢ ochrony zaufania obywateli do Panstwa i stanowionego przez

nie prawa (art. 2 Konstytucji) poprzez obcigzenie obywatela nadmiernymi



dolegliwosciami w sytuacji poszukiwania ochrony wobec wihadztwa
planistycznego gminy.

Skarzaca podkreslita, ze ,,uzasadnienie skargi [oparto] na wskazaniu,
1z ryzyko procesu sadowego, na ktore [planstwo nie powinno narazac
obywateli, moze skutkowac¢ powaznym uszczerbkiem majagtkowym — swoista
karg za dochodzenie odszkodowania w ogodle, jak rowniez za blad
w oszacowaniu szkody, takze za potencjalne btedy sadu w ustaleniu stanu
faktycznego 1 prawnego” (s. 6 skargi).

W skardze zauwazono, ze najbardziej jaskrawg w obliczu roszczen
zwigzanych ze szkoda planistyczng jest zasada postepowania cywilnego
przewidujgca tylko w wyjatkowych przypadkach mozliwos¢ przeprowadzenia
dowodu z ,,urzedu”, a takze reguta ponoszenia wysokich kosztow procesu.
Dodano tez, ze ,najistotniejszg przyczyng rezygnacji z dochodzenia
odszkodowania” jest ryzyko procesu cywilnego 1 koniecznos¢ poniesienia
jego kosztéw (s. 10 skargi), jak rowniez — ze ,proces cywilny stuzy
co do zasady podmiotom réwnym w obrocie prawnym” (s. 14 skargi).

Zdaniem skarzacej, na nierowne traktowanie 1 silne ograniczenie
mozliwosci ochrony prawa wtasnosci wskazuje fakt, ze przepisy ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2204, ze zm.} ,przewidujg w przypadku wywtaszczenia nieruchomosci
administracyjng droge postepowania, zas przepisy u.p.z.p. w pizypadku
roszczen wywodzonych ze szkody planistycznej [tj. gdy uchwalenie
lub  zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
uniemozliwia lub istotnie ogranicza korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem]
odsytaja do mniej gwarancyjnego 1 bardzie] kosztownego postepowania
cywilnego” (s. 3 skargi). Podkresla, ze w obu sytuacjach ,,dochodzi do silnej

ingerencji w prawo wiasnosci nieruchomosci  wskutek  przymusu



administracyjnego”. Jej zdaniem wskazane instytucje ,,s3 silnie zblizone,
podczas gdy proceduralne instrumenty naruszonego dobra sg diametralnie
rozne” (s. 4 skargi). Na poparcie powyzszego, skarzaca wskazuje,
ze jej prawo wlasnosci zostato tak mocno ograniczone, 1z nie odnosi z niego
zadnych korzysci zgodnych z dyspozycjg art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r., poz. 1145), przy jednoczesnym
zobowigzaniu do ponoszenia kosztéw z tym prawem zwigzanych. W skardze
stwierdzono, ze jest to ,wywtlaszczenie de facto” (s. 8 skargi). Skarzaca
wskazata takze na art. 36 ust. 4 1 6 u.zp.z., zgodnie z ktorym gmina,
w zwiazku ze zmiang wartosci zbywanej przez witasciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci, ma prawo pobra¢ jednorazowg optate, ktorej
wysokos¢ okresla wdjt, burmistrz lub prezydent miasta w drodze decyzji
administracyjnej.

Zauwazono tez, ze art. 37 ust. 9 u.z.p.z. nie zawiera zadnego
zobowiazania nalozonego na gmineg, nie sankcjonuje jej bezczynnosci
merytorycznej badZz odmowy udzielenia odpowiedzi, choéby przez obowiagzek

poniesienia kosztow sagdowych postepowania bez wzgledu na jego wynik.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarga konstytucyjna jest sformalizowanym s$rodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarge wnosi sie na zasadach
okreslonych w ustawie w zwiazku z orzeczeniem, w ktorym sad lub organ
administracji publicznej, na podstawie zakwestionowanego w nigj przepisu
ustawy lub innego aktu normatywnego, orzekl ostatecznie o wolnosciach
lub prawach wystepujacego z tym srodkiem prawnym. Trybunat podnosi

w utrwalonym orzecznictwie, ze na podstawie wskazanego przepisu



Konstytucji oraz przepisow ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072,
ze zm.; dalej: u.o.t.p. TK) ,skarge konstytucyjng mozna (...) wniesc
po spefnieniu tacznie nastepujgcych warunkow. Po pierwsze, zaskarzony
przepis powinien by¢ podstawg prawng ostatecznego orzeczenia sgdu

lub organu administracji publicznej, wydanego w indywidualnej sprawie

_skarzacego. Po drugie, zmd’rem naruszenia ma b)c nmmatywna tresc

kwestionowanych przepisow, na podstaw1e kt01ych sa(d be}dz organ w{adzyﬁr

publicznej orzekly o prawach 1 wolnosciach skarzacego. Po trzecie, sposob
naruszenia tych praw 1 wolnosci musi wskaza¢ sam skarzacy w uzasadnieniu
wnoszonej skargi [art. 53 ust. 1 1 2 u.o.t.p. TK}” (zob. postanowienie

TK z 11 kwietnia 2013 r., sygn. Ts 304/12, OTK ZU nr 5/B/2010, poz. 540).

2. Zarzuty skarzacej w zakresie, w jakim formutujg oczekiwanie,
by to sady administracyjne, nie zas sady powszechne orzekaty w jej sprawie,
nie maja zwigzku z wyrokiem Sadu Apelacyjnego, ktory, jak wynika z tresci
skargi, skarzgca uznata za orzeczenie ostatecznie rozstrzygajace o jej prawach
lub wolnosciach.

Podniesiona w ramach powyzszego zarzutu niemoznes$¢é odwotania
sie do sadu administracyjnege winna bowiem wynika¢ z orzeczenia
wskazanego jako ostateczne, tj. postanowienia iub wyroku sagdu, Ktry
ma jasno przesagdza¢ o tym, ze droga sgdowo-administracyjna jest
dla skarzacej zamknieta. Konieczne jest wiec ,,ujawnienie” istniejacego
wedtug skarzacej ograniczenia (zob. np. postanowienie TK z 29 kwietnia
2013 r., sygn. Ts 132/12, OTK ZU B/2013, poz. 392). W konsekwencji
Trybunal, zgodnie z dominujacg obecnie linig orzeczniczg, wymaga
uprzedniego wniesienia niedopuszczalnego srodka zaskarzenia po to,

aby ,,wywotac" takie orzeczenie oparte na podstawie zaskarzonego przepisu,



ktore koresponduje z trescig przedstawionych zarzutow (zob. postanowienie
TK z21 czerwca 2010 1., sygn. Ts 243/09, OTK ZU nr 6/B/2010, poz. 454).

Z przedstawionych dokumentéw nie wynika, aby skarzgca odwotata
sie do sagdu administracyjnego w zakresie odszkodowania za utrate wartosci
nieruchomosci stanowiace] jej wiasnosé. W rezultacie powyzszego nalezy
uznac, ze W tej czesci zarzuty przedstawione w skardze de facto nie maja
zwiazku z orzeczeniem przedstawionym jako ostateczne.

Na marginesie powyzszych rozwazan Trybunat podnosi, ze zgodnie
z doktryng przedmiotu i orzecznictwem konstytucyjnym, prawo do sadu
rozumiane jako prawo do sadu wilasciwego wywodzi¢ mozna
z art. 45 ust. 1 Konstytucji (zob. Pawel Sarnecki, KNomentarz
do art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pkt 7 1 10, LEX;
postanowienie TK z 5 kwietnia 2016 r., sygn. SK 41/15, OTK ZU A/2016,

poz. 5), ktdry mnie zostat wskazany jako wzorzec do badania w ztozonej

3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze kwestionowany w skardze
przepis winien, w sensie normatywnym, determinowac tres¢ orzeczenia
przyjetego za podstawe skargi w tym jego aspekcie, w ktorym skarzgcy
upatruje naruszenie przystugujacych mu praw lub wolnosci o charakterze
konstytucyjnym (zob. postanowienie TK z 2 kwietnia 2015 r., sygn. Ts 225/13,
OTK ZU nr 3/B/2015, poz. 227).

W wyroku, w zwigzku z ktorym wniesiono skarge konstytucyjna, sad
orzekat o kosztach poniesionych przez skarzacg w oparciu o przepisy, ktore
nie zostaty wskazane do badania w petitum przedtozonej skargi konstytucyjnej.
Jak wskazuje uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego (s. 24) sg to art. 102
1 103 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(Dz. U. 22018 r. poz. 1360, ze zm.; dalej: k.p.c.), atakze art. 113 ust. 4 ustawy



z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych (Dz. U.
z 2019 r. poz. 785, ze zm.) oraz art. 100 w zwigzku z art. 391 ust. 1 k.p.c.

Jakkolwiek skarzgca odnosi si¢ do tresci art. 102 1 103 k.p.c., to czyni
to wchodzgc w polemike z trescig wyrokéw sadowych wydanych w sprawie
(s. 10-12 skargi) w zakresie, w jakim sady te nie zastosowaty wskazanych
pPOWYZe] przepisow.

W nawigzaniu do powyzszego trzeba przypomniec¢, ze w prawie polskim
skarga konstytucyjna stuzy podwazeniu konstytucyjnosci podstawy
normatywnej orzeczenia organu wiadzy publicznej orzekajgcego o prawach
podmiotowych skarzacego 1 jej celem nie jest poddanie trybunalskiej kontroli
decyzji administracyjnych czy wyrokow sadowych. Kontrola stosowania
prawa nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok
z 21 grudnia 2004 r., SK 19/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 118). Trybunat
Konstytucyjny jest bowiem ,sadem prawa”, a nie ,sgdem faktow”
(zob. np. postanowienie TK z 26 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 11/03,
OTK ZU nr 9/A72005). Skarzaca probujac dowiesc, ze rozumowanie sgdow
jest nieprawidtowe, nie spetnia warunkéw merytorycznego rozpoznania skargi

konstytucyjnej wynikajacych z art. 79 Konstytucji oraz art. 53 ust. 1 u.o.t.p.
TK.

4. Trybunat stwierdza, ze czes¢ podniesionych w skaidze zarzutéw
odnosi si¢ de facto do wysokosci odszkodowania, przyznanego skarzacej przez
sady na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Rowniez w tej czesci skarge nalezy
uzna¢ za dotyczaca stosowania prawa, nie zas — normy prawnej

(zob. pkt 3 niniejszego postanowienia).

5. W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej wzorcem kontroli uczyniono

art. 1 Protokotu nr I Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych

10



wolnosci, zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnione]
Protokotem nr 2. Jest to uchybienie formalne skargi, gdyz — zgodnie z art. 79
ust. 1 Konstytucji — stuzy ona ochronie wolnosci 1 praw poreczonych

w ustawie zasadnicze].

Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat postanowit jak w sentencji.

Stanistdw Rymar

POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 u.o.t.p. TK skarzgcemu przystuguje prawo wniesienia zazalenia
na powyzsze postanowienie w terminie 7 dni od daty jego dorgczenia.
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