POSTANOWIENIE

z dnia 21 grudnia 2011 r.

Sygn. akt Ts 311/11

Trybunał Konstytucyjny w składzie:

Marek Kotlinowski,
po wstępnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej Andrzeja i Barbary B. w sprawie zgodności:

art. 129 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska (Dz. U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150, ze zm.) w związku z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony środowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085, ze zm.) oraz w związku z art. 140 i art. 361 § 2 ustawy z dnia 23kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) z art. 2, art. 5, art. 7, art. 21 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i 2 w związku z art. 21 oraz art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 
p o s t a n a w i a:

zawiesić postępowanie.
UZASADNIENIE
W skardze konstytucyjnej z 8 listopada 2011 r. Andrzej i Barbara B. (dalej: skarżący) wnieśli o zbadanie zgodności art. 129 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska (Dz. U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150, ze zm.; dalej: p.o.ś.) w związku z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony środowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085, ze zm.; dalej: ustawa wprowadzająca z 2001 r.) oraz w związku z art. 140 i art. 361 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) z art. 2, art. 5, art. 7, art. 21 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i 2 w związku z art. 21 oraz art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji. 
Skarga została sformułowana na tle następującego stanu prawnego i faktycznego. Uchwałą z 5 stycznia 1978 r. Nr IX/49/78 Wojewódzkiej Rady Narodowej został utworzony Nadmorski Park Krajobrazowy (Dz. Urz. WRN w Gdańsku z 1978 r. Nr 1, poz. 3). Rozporządzeniem nr 5/94 Wojewody Gdańskiego z 8 listopada 1994 r. w sprawie wyznaczenia obszarów chronionego krajobrazu, określenia granic parków krajobrazowych i utworzenia wobec nich otulin oraz wprowadzenia obowiązujących w nich zakazów i ograniczeń (Dz. Urz. Woj. Gdańskiego z 1994 r. Nr 27, poz. 139) na terenie parku wprowadzono m.in. zakaz lokalizowania obiektów budowlanych w pasie szerokości 200 m. od krawędzi brzegów klifowych oraz w pasie technicznym brzegu morskiego. Rozporządzenie to zostało zmienione rozporządzeniem nr 11/98 Wojewody Gdańskiego z 3 września 1998 r. (Dz. Urz. Woj. Gdańskiego z 1998 r. Nr 59, poz. 294), zmianie nie uległy zakazy dotyczące lokalizowania obiektów budowlanych. Zakazy te zostały również uregulowane w § 3 ust. 1 pkt 8 rozporządzenia nr 55/06 z 15 maja 2006 r. w sprawie Nadmorskiego Parku Krajobrazowego (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2006 r. Nr 58, poz. 1192). 
W 1996 r. skarżący nabyli dwie nieruchomości położone w granicach Nadmorskiego Parku Krajobrazowego. W 2004 r. skarżąca wystąpiła z wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla inwestycji polegającej na budowie budynku mieszkalnego, gospodarczego oraz wiaty. Postanowieniem z 1 lipca 2005 r. Wojewódzki Konserwator Przyrody w Gdańsku odmówił realizacji planowanej inwestycji. Skarżąca wniosła na powyższe postanowienie zażalenie, w wyniku którego Minister Środowiska uchylił zaskarżone postanowienie i przekazał sprawę do ponownego rozpoznania. Wojewoda Pomorski postanowieniem z 27 czerwca 2006 r. odmówił uzgodnienia przedmiotowych warunków zabudowy w zakresie ochrony przyrody i krajobrazu dla budowy budynku mieszkalnego, gospodarczego oraz wiaty. Na powyższe orzeczenie skarżący złożyli zażalenie. Minister Środowiska po rozpoznaniu zażalenia postanowieniem z 31 maja 2007 r. utrzymał zaskarżone postanowienie w mocy. W 2008 r. skarżący wystąpili z pozwem przeciwko Skarbowi Państwa – Wojewodzie Pomorskiemu o zapłatę odszkodowania za ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości poprzez wydanie przez Wojewodę Pomorskiego rozporządzenia nr 55/06 i ustanowienia w nim zakazu lokalizowania budowli w pasie szerokości 200 m. od krawędzi brzegów klifowych oraz w pasie technicznym brzegu morskiego. Wyrokiem z 26 maja 2010 r. Sąd Okręgowy w Gdańsku – I Wydział Cywilny (sygn. akt I C 699/08) oddalił powództwo skarżących oraz zasądził od nich na rzecz Skarbu Państwa koszty zastępstwa procesowego. Skarżący złożyli od powyższego wyroku apelację, którą Sąd Apelacyjny w Gdańsku – I Wydział Cywilny, podzielając argumentację Sądu Okręgowego w Gdańsku, oddalił wyrokiem z 29 czerwca 20011 r. (sygn. akt I ACa 71/11). Równocześnie z wniesieniem skargi konstytucyjnej skarżący wnieśli skargę kasacyjną do Sądu Najwyższego.
W skardze konstytucyjnej podniesiono, że wskazane w petitum przepisy naruszają art. 2 Konstytucji i wynikające z niego – zasadę demokratycznego państwa prawnego, zasadę zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa, zasadę bezpieczeństwa prawnego obywateli, zasadę proporcjonalności, zasadę praworządności, zasadę sprawiedliwości społecznej i wynikający z niej obowiązek powstrzymywania się przez ustawodawcę od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejów dla wybranych grup obywateli oraz obowiązku równego traktowania. Wzorcem kontroli konstytucyjności przepisów zakwestionowanych w niniejszej skardze uczyniono także art. 5 Konstytucji i wyrażony w nim nakaz strzeżenia wolności i praw człowieka i obywatela, obejmujący obowiązek wykorzystania środków prawnych o charakterze instytucjonalnym, które państwo stworzyło i stosuje dla zapewnienia realizacji praw i wolności jednostki, art. 21 ust. 1 i 2 Konstytucji i zasadę ochrony własności oraz wynikający z niej obowiązek Państwa ochrony własności, a w przypadku jej ograniczenia zapewnienia słusznego odszkodowania, art. 31 ust. 3 Konstytucji – zasadę proporcjonalności, a także art. 64 Konstytucji i wynikające z niego prawo własności, obowiązek zagwarantowania ochrony własności, zasada równej dla wszystkich ochrony prawnej własności, zakaz ograniczania własności „w sposób niweczący istotę tego prawa”. Skarżący podnieśli również zarzut naruszenia zasady równości wobec prawa w zakresie ochrony prawa własności, wskazując na prawo do równej ochrony prawa własności oraz równego obowiązku przyznania słusznego odszkodowania bez dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny, wynikające z art. 32 ust. 1 i 2 w związku z art. 21 ust. 1 i 2 oraz art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji. Z treści skargi wynika również, że skarżący zarzucają niezgodność przepisów, stanowiących przedmiot niniejszej skargi, z art. 7 ustawy zasadniczej i wyrażoną w nim zasadą legalizmu. 
Skarżący wskazali, że art. 129 ust. 2 p.o.ś. w związku z art. 1 ust. 1 ustawy wprowadzającej z 2001 r. oraz w związku z art. 140 i art. 361 § 2 k.c. naruszają postanowienia ustawy zasadniczej. Zgodnie bowiem z art. 129 ust. 2 p.o.ś. właściciel, w związku z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomości, może żądać odszkodowania za poniesioną szkodę. Określenie szkody wymaga porównania sytuacji „sprzed” wprowadzenia ograniczenia i „po” jego wprowadzeniu. W przypadku, gdy ograniczenie to jest „kontynuowane”, nie można przyjąć – na gruncie zaskarżonej regulacji – wystąpienia szkody, co w konsekwencji uniemożliwia dochodzenia odszkodowania. Prowadzi to zatem do tego, że jednostka, której prawo własności zostało ograniczone zgodnie z wcześniej obowiązującą regulacją nieprzewidującą możliwości uzyskania odszkodowania, zostaje pozbawiona prawa do dochodzenia odszkodowania również na gruncie obecnego unormowania. Sytuacja taka miała miejsce w przypadku skarżących. Skarżący wskazali, że w wyniku wydania rozporządzenia nr 55/06 i ustanowionego w nim zakazu lokalizowania obiektów budowlanych w pasie szerokości 200 m od krawędzi brzegów klifowych oraz w pasie technicznym brzegu morskiego, zostali pozbawieni możliwości przeprowadzenia inwestycji budowlanej na swojej nieruchomości. Oznacza to, że ich prawo własności uległo znacznemu ograniczeniu, co stanowi zgodnie z art. 129 ust. 2 p.o.ś. w związku z art. 140 i art. 361 § 2 k.c. podstawę do dochodzenia odszkodowania. Jak jednak stwierdził Sąd Okręgowy w Gdańsku w wyroku z 26 maja 2010 r. (sygn. akt I C 699/08), a podzielił to stanowisko Sąd Apelacyjny w Gdańsku rozpoznający apelację od tego wyroku, zakaz lokalizowania obiektów budowlanych występował, na gruncie wcześniejszej regulacji prawnej, zatem w sprawie skarżących nie doszło do pogorszenia sytuacji w porównaniu ze stanem poprzednim, a tym samym do wystąpienia szkody, co oznacza, że odszkodowanie nie przysługiwało. Zdaniem skarżących „niedopuszczalnym jest aby przepis uchwalony w czasie obowiązywania Konstytucji i w założeniu zgodny z Konstytucją prowadził do rozstrzygnięć, które krzywdzą właścicieli nieruchomości z przyczyn tkwiących w ustawodawstwie obowiązującym przed wejściem w życie Konstytucji i literalnie mieszczących się w dyspozycji przepisu nowego”. Ograniczenie prawa własności i brak możliwości uzyskania odszkodowania za to ograniczenie stanowi zatem naruszenie wskazanych powyżej postanowień Konstytucji.
Zakwestionowana regulacja narusza również zasadę równości, ponieważ zgodnie z zaskarżonymi przepisami właściciel nieruchomości, którego prawo własności zostało ograniczone może uzyskać odszkodowanie zgodnie z art. 129 ust. 2 p.o.ś. Natomiast osoba, której prawo własności zostało ograniczone w ten sam sposób przed wejściem w życie p.o.ś., gdy nie przysługiwało z tego tytułu odszkodowanie, jest w gorszej sytuacji, ponieważ nie może uzyskać odszkodowania ani za ograniczenie prawa własności trwające przed wejściem w życie p.o.ś., ani za ograniczenie, które ma miejsce po wejściu w życie ustawy. Kryterium różnicowania sytuacji prawnej osób, których prawo własności zostało ograniczone jest zatem „istnienie lub nie wcześniejszego poszkodowania”. 
Trybunał Konstytucyjny zważył, co następuje:

Skarga konstytucyjna jest środkiem prawnym o charakterze subsydiarnym i nadzwyczajnym. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego zasada subsydiarności w korzystaniu z prawa do skargi konstytucyjnej wymaga wykorzystania przysługujących skarżącemu zwykłych środków prawnych przed wystąpieniem ze skargą konstytucyjną do Trybunału Konstytucyjnego. Do rozstrzygania o sprawach indywidualnych są bowiem przede wszystkim powołane sądy i organy administracji publicznej, Trybunał Konstytucyjny może wkraczać dopiero po wyczerpaniu wszystkich procedur pozwalających na rozstrzygnięcie sprawy, w tym na uchylenie naruszonego prawa lub wolności konstytucyjnej. Należy podkreślić, że do spełnienia przesłanek skargi konstytucyjnej nie jest konieczne wnoszenie środków o charakterze nadzwyczajnym (dotyczy do przede wszystkim kasacji w sprawach karnych i skargi kasacyjnej w sprawach cywilnych). 

Jednakże w sytuacji, w której procedury tego rodzaju zostały już zainicjowane i mogą mieć wpływ na ustalenie podstaw wystąpienia ze skargą konstytucyjną, w szczególności na stwierdzenie naruszenia konstytucyjnych wolności lub praw przysługujących skarżącemu, uzasadnione staje się zawieszenie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym do czasu ich zakończenia. Może się bowiem okazać, że wydane przez organy sądowe rozstrzygnięcie doprowadzi do uchylenia orzeczenia, z którego wydaniem skarżący wiąże naruszenie praw lub wolności konstytucyjnych, co uczyni postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym bezprzedmiotowym lub też spowoduje utratę przez to orzeczenie waloru ostateczności.
Mając powyższe na względzie, Trybunał Konstytucyjny, na podstawie art. 20 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) oraz art. 177 ( 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.), zawiesza postępowanie do czasu zakończenia postępowania przed Sądem Najwyższym w sprawie skargi kasacyjnej od wyroku Sądu Apelacyjnego w Gdańsku – I Wydział Cywilny z 29 czerwca 2011 r. (sygn. akt I ACa 71/11).
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