ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 2 wrzesnia 2019 r. Pozycja 48

WYROK
z dnia 22 maja 2019 r.
Sygn. akt SK 22/16"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Michat Warcinski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), na po-
siedzeniu niejawnym w dniu 22 maja 2019 r., skargi konstytucyjnej J.W. o zbadanie zgodno-
SC1:
art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, ze zm.) w zakresie, w jakim obnize-
nie warto$ci nieruchomosci odnosi si¢ do kryterium faktycznego jej wykorzy-
stywania w okresie tzw. luki planistycznej w sytuacjach, gdy przeznaczenie
nieruchomosci zostato okreslone mniej korzystnie niz w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. oraz
mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gminy obowigzujacym przed uchwaleniem nowego miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 i art. 64 ust. 2 i 3 oraz z zasadami wyrazonymi w art. 2 i art. 21 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 oraz z 2019 r. poz. 60, 235 i 730), rozumiany
W ten sposob, ze pozwala na ustalenie mniej korzystnego przeznaczenia nieruchomosci
niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym przed 1 sty-
cznia 1995 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 30 maja 2019 r. w Dz. U. poz. 1009.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 25 sierpnia 2015 r. J.W. (dalej: skarzaca) wniosta
0 stwierdzenie, ze art. 37 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) w zakresie, w jakim obnize-
nie warto$ci nieruchomosci odnosi si¢ do kryterium faktycznego jej wykorzystywania w okre-
sie tzw. luki planistycznej w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato okreslone
mniej korzystnie niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym
przed 1 stycznia 1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego gminy obowigzujacym przed uchwaleniem nowego miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 2 1 3 oraz z zasadami wyrazonymi w art. 2 i art. 21 ust. 1 Konsty-
tucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego:

1.1. 21 pazdziernika 2011 r. skarzaca zbyla w drodze umowy sprzedazy wtasno$¢ nie-
ruchomosci potozonej w C. Do 4 lutego 2009 r. skarzaca byta wspotwlascicielkg powyzszej
nieruchomos$ci w udziale wynoszacym %2. Whasnos$¢ catej nieruchomosci uzyskata na podsta-
wie umowy darowizny. Zgodnie z Planem ogdlnym zagospodarowania przestrzennego miasta
C., zatwierdzonym uchwata Rady Miejskiej w C., nr [...], z 25 czerwca 1992 r., przedmioto-
wa nieruchomos¢ lezata na terenie ,,przeznaczonym do zabudowy o charakterze jednorodzin-
nym z mozliwoscia jej uzupelnienia, takze o lokalizacje zakltadéw rzemie$lniczych”. Powyz-
szy plan zagospodarowania przestrzennego obowigzywal do 31 grudnia 2002 r. Dla terenow,
na ktorych znajduje si¢ przedmiotowa nieruchomos¢ przyjeto 30 listopada 2000 r. Studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta C. (uchwala Rady Miej-
skiej w C., nr [...]), zgodnie z ktorym dziatka skarzacej potozona byta w ,,strefie zainwesto-
wania miejskiego o funkcjach mieszanych, potozona poza $rédmiesciem — w tym lokalne
osrodki ustugowe”. Kolejny miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wszedt w zy-
cie 29 pazdziernika 2007 r. (uchwata Rady Miejskiej w C., nr [...] z 28 czerwca 2007 r.).
Zgodnie z nowym planem zagospodarowania przestrzennego przedmiotowa dziatka potozona
jest na terenach drog powiatowych gtownych. Dziatka skarzacej nie byla zabudowywana.
Skarzaca nie podejmowala na nieruchomosci zadnych czynnos$ci faktycznych. Oferowata ja
natomiast do sprzedazy jako dziatk¢ budowlana.

21 wrzesnia 2012 r. skarzaca wniosta do Sadu Okregowego w B. powodztwo o zasa-
dzenie na jej rzecz od pozwanej gminy C. kwoty 300 000 zt tytutem odszkodowania za obni-
zenie wartosci sprzedanej nieruchomosci, spowodowane uchwaleniem nowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, na podstawie art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Wyrokiem
z 3 wrze$nia 2014 r., sygn. akt [...], Sad Okregowy w B. oddalit w catosci powddztwo. Zda-
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niem tego sadu, w przedmiotowej sprawie nalezato zastosowac art. 36 ust. 3 u.p.z.p., zostata
bowiem spetniona przestanka sprzedazy nieruchomosci. Sad stwierdzil, ze sposéb ustalenia,
czy doszlo do obnizenia wartosci nieruchomosci na skutek uchwalenia planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, a w konsekwencji czy wlasciciel ma prawo domaga¢ si¢ odszkodowania,
zostal jednoznacznie wskazany w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem w przypadku
tzw. luki planistycznej, ktéra miala miejsce w niniejszej sprawie, warto$¢ nieruchomosci,
przed przyjeciem nowego planu zagospodarowania, nalezy obliczy¢ uwzgledniajac faktyczny
sposOb wykorzystywania nieruchomosci. Powotujac si¢ na opini¢ bieglej sadowej, sad przyjat,
ze przedmiotowa nieruchomo$¢, przed wejSciem w zycie nowego planu zagospodarowania
przestrzennego byta wykorzystywana w charakterze rolniczym. Zdaniem sadu, warto$¢ nieru-
chomosci po przyjeciu nowego planu nie zmalata, ale wzrosta. Od niniejszego wyroku,
26 wrzesnia 2014 r., skarzaca wniosta apelacje do Sadu Apelacyjnego w K., zarzucajac naru-
szenie przepisu prawa materialnego (art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 3 u.p.z.p.),
sprzecznos$¢ istotnych ustalen sadu z trescig zebranego w sprawie materiatu dowodowego oraz
naruszenie przepisow proceduralnych. Sad Apelacyjny podtrzymatl stanowisko Sadu Okrego-
wego 1 wyrokiem z 11 marca 2015 r. oddalit apelacje, sygn. akt [...].

1.2. 25 sierpnia 2015 r. (data nadania) skarzaca ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego
skarge konstytucyjng. Postanowieniem z 27 listopada 2015 r. (sygn. Ts 305/15) Trybunat za-
wiesit postepowanie w sprawie powyzszej skargi ze wzgledu na wptyniecie do Sadu Najwyz-
szego skargi kasacyjnej od wyroku Sadu Apelacyjnego w K., z 11 marca 2015 r. (sygn. akt
[...]). Wniosek o przyjecie skargi kasacyjnej zostal oparty na przyczynach wskazanych
w art. 398° § 1 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeksu postepowania cywilne-
go (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822; dalej: k.p.c.). Sad Najwyzszy wskazal, ze jego kognicja nie
obejmuje rozstrzygania watpliwosci praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych. Ponadto
zauwazyl, ze sposob wykladni art. 36 ust. 3 oraz art. 37 ust. 1 u.p.z.p. byt wielokrotnie przed-
miotem wypowiedzi Sadu Najwyzszego. W orzecznictwie przyjeto, ze ,,pojecie korzystania
Z nieruchomosci obejmuje mozliwos$¢ realizacji okreslonych projektow lub zamierzen i nie
ogranicza si¢ do sytuacji, w ktorych wiasciciel podjat juz konkretne dziatania faktyczne lub
prawne, zmierzajace do ustalenia sposobu korzystania z nieruchomosci, a na roéwni z dotych-
czasowym faktycznym korzystaniem z nieruchomosci traktuje si¢ sposob korzystania poten-
cjalnie dopuszczalny”. 16 marca 2016 r. Sad Najwyzszy wydat postanowienie o odmowie
przyjecia skargi kasacyjnej do rozpoznania (sygn. akt [...]). Na wniosek skarzacej Trybunat
Konstytucyjny podjal zawieszone postgpowanie postanowieniem z 9 sierpnia 2016 r. (sygn.
Ts 305/15).

1.3. Skarzaca wskazata, Ze rozstrzygniecie Sadu Apelacyjnego w K. (wyrok z 11 mar-
ca 2015 r., sygn. akt [...]), jak rowniez Sadu Okregowego w B. (wyrok z 3 wrzesnia 2014 .,
sygn. akt [...]), zostato oparte na art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Zdaniem
Sadu Apelacyjnego, faktyczny sposdb wykorzystywania nieruchomos$ci, o ktorym mowa
w art. 37 ust. 1 u.p.z.p., polega wylacznie na aktywnych formach zachowania na nieruchomo-
$ci. Konsekwencja powyzszego stanowiska w niniejszej sprawie byto ustalenie, ze warto$¢
nieruchomosci skarzacej przed wprowadzeniem nowego miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, zgodnie z ktorym dziatka przeznaczona jest pod budowe drog powiato-
wych, byla nizsza niz po uchwaleniu tego planu. Zdaniem skarzacej, taka wyktadnia art. 37
ust. 1 u.p.z.p. narusza konstytucyjne prawo réwnosci wobec prawa i rownego traktowania
przez wladze publiczne (art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji), prawo réwne;j
dla wszystkich ochrony prawnej wlasnos$ci (art. 64 ust. 2 1 3 Konstytucji) oraz konstytucyjne
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zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji) i ochrony wiasnosci (art. 21 ust. 1
Konstytucji).

1.4. Uzasadniajac zarzuty podniesione w skardze konstytucyjnej, skarzaca wskazata,
ze interpretacja art. 37 ust. 1 u.p.z.p., dokonana w wyroku Sadu Apelacyjnego w K., naruszyta
konstytucyjne prawo skarzacej rownosci wobec prawa i rownego traktowania przez wiladze
publiczne, a takze konstytucyjng zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej. Skarzaca jako wiasci-
cielka nieruchomosci polozonej na terenie gminy, ktora opoznita si¢ w uchwaleniu nowego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i dopuscita do powstania tzw. luki pla-
nistycznej, jest w gorszej sytuacji niz wtasciciele tych nieruchomosci, ktére lezg na terenach
objetych ciggtoscig dziatan planistycznych gmin. Gdyby brano pod uwage warto$¢ nierucho-
mosci wedlug jej przeznaczenia w dawnym planie, nie miatoby najmniejszego znaczenia, czy
skarzgca podejmowata jakiekolwiek kroki w celu zabudowania swojej nieruchomosci, a zatem
jak faktycznie jg wykorzystywata. Zdaniem skarzacej, w art. 32 ust. 1 Konstytucji nie chodzi o
bezwzgledna rownos¢ wszystkich obywateli, lecz o jednakowe traktowanie, bez nieuzasad-
nionego zrdéznicowania, wszystkich obywateli w obrebie danej kategorii, charakteryzujacych
si¢ w ramach tej kategorii w rOwnym stopniu okreslong cechg istotng (relewantng). Ewentual-
ne zréznicowanie podmiotéw podobnych jest wprawdzie dopuszczalne, ale musi si¢ ono od-
bywac w oparciu o uzasadnione kryterium i znajdowac podstawg w przekonujacych argumen-
tach. Ustawodawca zroznicowal sytuacj¢ wiascicieli nieruchomosci potozonych tam, gdzie
nowe plany miejscowe uchwalono dopiero po wygasnigciu starych, oraz sytuacje wihascicieli
nieruchomosci potozonych tam, gdzie, zgodnie z ustawa, nowe plany zastapity stare w trakcie
ich obowigzywania. Wtasciciele nieruchomosci zaliczajacy si¢ do pierwszej z powyzszych
grup (tak jak skarzaca) sa poszkodowani, poniewaz odmawia si¢ im rekompensaty za realne
obnizenie warto$ci ich nieruchomos$ci, zwigzane z uchwaleniem planu zagospodarowania
przestrzennego, ze wzgledu na opieszatos¢ (wing) gminy, ktora nie zachowala ciaggtosci dzia-
fan planistycznych. Réznicowanie sytuacji prawnej obywateli nie moze, zdaniem skarzacej,
opiera¢ si¢ wylacznie na przynaleznos$ci do r6znych wspdlnot samorzadowych.

Zdaniem skarzacej, pogorszenie potozenia prawnego wiascicieli nieruchomosci, de-
terminowane przyczynami calkowicie od nich niezaleznymi, nalezy uznaé, w §wietle powyz-
szych argumentdw, za niezgodne z zasadami sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji),
ktéra wyraza rowniez konieczno$¢ sprawiedliwego taczenia interesu ogdtu (dobra wspdlnego)
1 intereséw jednostki.

Wedhtug skarzacej, z tych samych wzgledow przedmiotowy wyrok Sadu Apelacyjnego
narusza zasad¢ i prawo ochrony wilasnosci, ktora powinna by¢ rowna dla wszystkich (art. 64
ust. 2 Konstytucji). Odszkodowanie przewidziane w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. stanowi realizacje¢
konstytucyjnej zasady ochrony prawa wlasnos$ci, chroni bowiem wtasciciela nieruchomosci
przed negatywnymi skutkami zmian planistycznych. Przepis art. 37 ust. 1 u.p.z.p. unicestwia
te ochrong, uzalezniajac ja od faktycznego korzystania z nieruchomosci. Przepis ten réznicuje
zatem pod wzgledem ochrony prawa witasno$ci sytuacje wtascicieli nieruchomosci przynale-
zacych do réznych wspdlnot samorzadowych, przyznajac ochrong¢ wilasnosci cztonkom tych
wspolnot, ktore wywiazaty si¢ nalezycie ze swych obowiazkow planistycznych, a odmawiajac
takiej ochrony cztonkom wspolnot zaniedbujacych te obowiazki. Podjecie przez skarzaca,
przed uchwaleniem nowego planu zagospodarowania przestrzennego, jakiejkolwiek dziatal-
nosci budowlanej na jej nieruchomosci, zapewnitoby zasadzenie na jej rzecz odszkodowania.
Stanowi to réwniez ingerencj¢ w tre$§¢ prawa wilasnosci, gdyz poza ograniczeniami wyraznie
prawem przewidzianymi w ustawie, wtasciciel moze dowolnie i swobodnie korzysta¢ ze swej
wlasnosci, a nawet nie korzystac z niej wcale.
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Konstytucja dopuszcza wprawdzie mozliwo$¢ ograniczenia praw obywateli, w tym
prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji), jednakze wytacznie w ustawie 1 tylko wtedy, gdy
jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicz-
nego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw
innych oséb (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci
i praw. Zdaniem skarzacej, zadna z wyzej wymienionych przestanek, poza wymogiem usta-
wowym, nie jest spelniona.

Skarzaca wskazata, ze w art. 21 ust. 1 Konstytucji zostata wyrazona ogo6lna zasada
ochrony wiasno$ci. Zdaniem skarzgcej, na ustawodawcy spoczywa nie tylko obowigzek pozy-
tywny ustanowienia przepisoOw 1 procedur udzielajagcych ochrony prawnej prawom majatko-
wym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktére
owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ograniczy¢. Wyrazem rea-
lizacji tej zasady jest m.in. art. 36 ust. 3 u.p.z.p. Ochrona prawna ustanowiona w tym przepisie
powinna by¢, zdaniem skarzacej, rowna dla wszystkich wtascicieli nieruchomosci, ktorzy do-
znali uszczerbku majatkowego w postaci rzeczywistego obnizenia warto$ci nieruchomosci
w zwigzku ze zmiang lub uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Ewentualne zréznicowanie zakresu czy intensywnosci tej ochrony powinno nastgpowac
W oparciu 0 uzasadnione kryterium i znajdowac podstawe w przekonujacych argumentach.

2. W piSmie z 26 wrzesnia 2016 r. Prokurator Generalny przedstawil stanowisko
W sprawie oraz wniost o umorzenie postgpowania na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku
z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 1157). Zdaniem Prokuratora Generalnego, merytoryczne rozpoznanie skargi uzaleznione
jest od ustalenia, czy postuzenie si¢ przez ustawodawce w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. r6znymi kryte-
riami ustalania wysokosci odszkodowania prowadzi do roznicowania sytuacji prawnej wiasci-
cieli nieruchomosci i nie jest dopuszczalna taka wykladnia tego przepisu, ktéora umozliwia
jego stosowanie zgodne z Konstytucja. Prokurator Generalny wskazal, ze w orzecznictwie
sadowym wyksztalcity si¢ dwa kierunki rozumienia pojgcia ,,faktyczny sposob wykorzysty-
wania nieruchomos$ci”. Zgodnie z pierwszym kierunkiem pojecie to oznacza wylacznie rze-
czywisty stan nieruchomos$ci przed uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego,
a nie potencjalne, hipotetyczne wykorzystanie terenu. Jak wskazuje Prokurator Generalny,
takie rozumienie wystepuje w orzecznictwie sagdow administracyjnych. Z kolei wedtug drugiej
linii orzeczniczej, istotne znaczenie dla okreslenia faktycznego sposobu wykorzystywania
danej nieruchomosci, przed uchwaleniem nowego planu miejscowego, ma nie tylko konkretny
sposob korzystania z niej przez dotychczasowego wiasciciela, ale réwniez to, w jaki sposob
moglby on z niej korzysta¢. Wedlug Prokuratora Generalnego, ta druga linia orzecznicza wy-
stepuje zarowno w orzeczeniach Sadu Najwyzszego, jak 1 w orzecznictwie sadow administra-
cyjnych.

Ponadto Prokurator Generalny przywotat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 lutego
2010 r. (sygn. P 58/08, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 9), w ktorym Trybunat orzekt o niekonsty-
tucyjnosci art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim wzrost warto$ci nieruchomosci odnosi do
kryterium faktycznego jej wykorzystywania w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci
zostalo okre$lone tak samo jak w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. Prokurator Generalny podkreslil, ze jedna z tez Trybu-
nalu Konstytucyjnego w niniejszym wyroku byto twierdzenie, ze wtasciciele nieruchomosci
nie powinni ponosi¢ negatywnych konsekwencji nieobowigzywania planu miejscowego z po-
wodu zaniechan wtadzy lokalnej. Zdaniem Prokuratora Generalnego tezy tego wyroku zostaty
uwzglednione w orzecznictwie Sadu Najwyzszego.
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Wedlug Prokuratora Generalnego, Sad Najwyzszy oraz Trybunat Konstytucyjny jed-
noznacznie wypowiedziaty si¢, ze obywatel nie moze ponosi¢ jakichkolwiek ujemnych skut-
koéw zwigzanych z zaistnieniem luki planistycznej. Je$li w okresie luki planistycznej na kon-
kretnej nieruchomosci dopuszczalna byla zabudowa mieszkaniowa, to, ustalajagc wysokos¢
odszkodowania z tytulu obnizenia wartoSci nieruchomosci — przy wykorzystaniu Kryterium
»faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci” z art. 37 ust. 1 u.p.z.p. — nalezy bra¢
pod uwagg nie tylko konkretny sposéb korzystania z niej przez dotychczasowego wiasciciela,
ale rowniez to, w jaki sposob mogiby on z niej korzystac, gdyz niewatpliwie mozliwo$¢ zabu-
dowy dziatki przed uchwaleniem planu zagospodarowania powodowata zwigkszenie wartosci
dziatki. Ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z nieruchomosci w sposob, ktory byt
dopuszczalny w oparciu o obowigzujace poprzednio przepisy, godzi w prawo wiasnosci
1 z tego wzgledu nalezy si¢ odszkodowanie. Przyjecie takiej wyktadni zaskarzonego przepisu
umozliwia jego stosowanie zgodnie z Konstytucja.

Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze ocena stosowania prawa pozostaje
poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego. W sytuacji, gdy mozliwe sg r6zne wykladnie kon-
trolowanego przepisu, nalezy wybrac te, ktora jest zgodna z Konstytucjg. Zdaniem Prokurato-
ra Generalnego, nowelizacja, dokonana na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 9 lutego 2010 r. (sygn. P 58/08) przez ustawe z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 153, poz. 901), nie wylacza pro-
konstytucyjnej wyktadni art. 37 ust. 1 u.p.z.p., w okoliczno$ciach zmniejszenia warto$ci nie-
ruchomosci wskutek przyjecia nowego planu zagospodarowania przestrzennego.

3. W pismie z 26 stycznia 2017 r. stanowisko w imieniu Sejmu zajat Marszalek Sejmu
wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie, ze art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim obnizenie
warto$ci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego sposobu jej wykorzystywania
w okresie tzw. luki planistycznej w przypadku, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato
okreslone mniej korzystnie niz W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan
| kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy obowigzujacym przed uchwaleniem
nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest niezgodny z art. 32 ust. 1
w zwigzku z art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji oraz z zasadg sprawie-
dliwosci spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Dokonujac analizy formalnoprawnej skargi, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze zostato
spelnione wymaganie, aby zaskarzony przepis stanowit podstawe ostatecznego rozstrzygnie-
cia, z ktorym skarzaca taczy naruszenie swoich konstytucyjnych praw lub wolnosci. Nastepnie
Marszatek Sejmu poddal pod rozwage kwesti¢ dopuszczalnosci rozpoznania niniejszej skargi
konstytucyjnej ze wzgledu na to, czy nie stanowi ona skargi na wyktadni¢ i stosowanie prawa
przez sady. Pozytywne rozstrzygniecie tej kwestii uzasadniatoby umorzenie postgpowania na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), ze wzgledu na nie-
dopuszczalno§¢ wydania wyroku. Analizujac to zagadnienie, Marszatek Sejmu przedstawit
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz sagdow powszechnych i administracyjnych do-
tyczace ustalania odszkodowania z tytutu obniZzenia wartosci nieruchomosci w nastgpstwie
zmiany jej przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, w przy-
padku wystapienia tzw. luki planistycznej. Przeprowadzona analiza doprowadzita do nast¢pu-
jacych wnioskow: 1) w orzecznictwie sadéw (powszechnych i administracyjnych) nie wy-
ksztatcita si¢ jednolita linia orzecznicza dotyczaca zasad ustalania odszkodowania przystugu-
jacego wiascicielom nieruchomosci, ktérych warto$¢ ulegta obnizeniu w wyniku uchwalenia
nowego planu miejscowego po okresie luki planistycznej; 2) dwie zarysowane, przeciwstawne
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linie orzecznicze uzasadniajg wniosek, ze wyktadnia zaskarzonego przepisu, przyjeta w wyro-
kach wydanych w sprawie skarzacej, nie ma wyjatkowego, jednostkowego charakteru; 3) ni-
niejszej skargi konstytucyjnej nie mozna uzna¢ za skargg na stosowanie prawa.

Marszatek Sejmu przedstawil tez poszczegdlne wzorce kontroli konstytucyjnej w ni-
niejszej sprawie: zasade rownosci (art. 32 Konstytucji) tacznie z zasadg rdwnej ochrony praw
majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji), zasade ochrony wilasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytu-
cji), zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji) oraz zasad¢ spra-
wiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

Marszalek Sejmu uznat za zasadny zarzut nieproporcjonalnego ograniczenia prawa
wlasnos$ci skarzacej (art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 Konstytucji). W ocenie Mar-
szalka Sejmu, rynkowa warto$¢ nieruchomosci jest determinowana przez jej dopuszczalne
przeznaczenie 1 potencjalng mozliwos¢ jej wykorzystania wynikajacg z dokumentéw plani-
stycznych, a nie z faktycznego (rzeczywistego) sposobu jej wykorzystywania. Wiasciciel, kto-
ry nie podjal dziatan zmierzajacych do zabudowy swojej dziatki, majacej — w mysl ,,starego”
planu miejscowego i studium uwarunkowan — przeznaczenie budowlane, nie powinien z tego
powodu ponosi¢ uszczerbku w postaci utraty mozliwosci dochodzenia odszkodowania z tytu-
hu obnizenia jej wartosci, bedacego konsekwencja zmian planistycznych podjetych przez gmi-
n¢. Zdaniem Marszatka Sejmu, warunkiem uznania zgodnos$ci z Konstytucja ograniczenia
prawa wlasnos$ci nieruchomosci, polegajacego na obnizeniu jej warto$ci w wyniku przyjetych
zmian planistycznych, jest przyznanie wiascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) prawa do
realnej rekompensaty (odszkodowania) z tego tytutu. Zaskarzony przepis, nie speknia tego
warunku. Zaskarzony przepis stanowi nieproporcjonalne ograniczenie prawa wlasno$ci, naru-
Szajace przewidziany w art. 64 ust. 3 Konstytucji zakaz nadmiernej ingerencji w to prawo.

Rozpatrujac zarzut naruszenia przez zaskarzony przepis zasady rownosci (art. 32 ust. 1
Konstytucji) oraz zasady roéwnej ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1
Konstytucji) Marszalek Sejmu opart si¢ przede wszystkim na wyroku Trybunalu Konstytucyj-
nego z 9 lutego 2010 r. (sygn. P 58/08). Zdaniem Marszatka Sejmu, uprawnienie wtasciciela
nieruchomos$ci do uzyskania odszkodowania oraz jego obowiazek uiszczenia oplaty plani-
stycznej pozostaja w Scistym, funkcjonalnym zwiazku z przyjetymi w gminie zmianami plani-
stycznymi. Dlatego wynikajace stad zmiany warto$ci nieruchomos$ci (wzrost lub obnizenie)
powinny podlega¢ tym samym ustawowym zasadom, respektujacym konstytucyjne standardy
roéwnosci 1 réwnej ochrony prawa wilasnosci. W ocenie Marszatka Sejmu, wilasciciele (uzyt-
kownicy wieczy$ci) nieruchomosci, ktorych warto$¢, wskutek zmiany przeznaczenia w no-
wym planie zagospodarowania przestrzennego ulegla obnizeniu, naleza do tej samej kategorii
podmiotow, wykazujacych t¢ samg istotng ceche relewantna, jaka jest podmiotowo$¢ z prawa
wlasnosci nieruchomoscei, ktérych wartos$¢ ulega obnizeniu wskutek zmian planistycznych.
Dlatego podmioty te powinny by¢ traktowane przez ustawe¢ rowno. Ich réZznicowanie, polega-
jace na wprowadzeniu szczeg6lnej przestanki ,,faktycznego sposobu wykorzystywania nieru-
chomosci” w odniesieniu do nieruchomosci potozonych w gminach, w ktérych wystapita tzw.
luka planistyczna, nie spetnia sformutowanych w statym orzecznictwie Trybunalu warunkow
dopuszczalnos$ci odmiennego traktowania podmiotéw charakteryzujacych sie wspdlng cecha
istotng. Ponadto, zdaniem Marszatka Sejmu, trudno bytoby wskazaé cel, ktéremu miatoby
stuzy¢ takie zréznicowanie.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konsty-
tucji), Marszatek Sejmu stwierdzit, ze stanowi ona m.in. o koniecznos$ci sprawiedliwego 13-
czenia interesu ogotu (dobra wspolnego) i interesow jednostki. Oceniajac, ze zaskarzony
przepis nie spetnia tego wymagania, Marszalek Sejmu uznal za uzasadniony, postawiony
w skardze konstytucyjnej, zarzut naruszenia art. 2 Konstytuciji.
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4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pisSmie z 6 wrzesnia 2016 r. poinformowat, ze nie
zglasza udziatu w postepowaniu.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.) Trybunat moze
rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikOw post¢gpowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie sta-
nowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uwagi wstepne.

1.1. 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
otpTK). Zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
0 organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie
sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.) do postgpowan przed Trybu-
natem Konstytucyjnym, wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie otpTK,
stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Pozostaja w mocy czynnos$ci procesowe dokonane we wszcze-
tych 1 niezakonczonych post¢powaniach.

Skarga konstytucyjna zostala zlozona do Trybunalu Konstytucyjnego 25 sierpnia
2015 r. W dniu zlozenia skargi obowigzywala ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.). Formalna
ocena skargi zostata dokonana przez Trybunal 9 sierpnia 2016 r. na podstawie przepiséw
ustawy o TK z 1997 r. Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze badanie dopusz-
czalno$ci rozpoznania skargi nie konczy si¢ w fazie rozpoznania wstgpnego, lecz jest doko-
nywane przez caly czas jej rozpoznania (zob. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r.,
sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 74; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK ZU A/2017, poz. 37 i cytowane
tam orzecznictwo). Dopiero szczegétowa analiza okolicznosci sprawy prowadzona na etapie
merytorycznego rozpoznania pozwala ostatecznie ustali¢, czy skarga spelnia wymogi wynika-
jace z art. 79 ust. 1 Konstytucji. Niniejsze postgpowanie toczy si¢ na podstawie otpTK,
w zwigzku z czym ocena dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej musiata zosta¢ przeprowa-
dzona zgodnie z przepisami niniejszej ustawy (W szczegolnosci z art. 53 oraz art. 77 ust. 1).

Do wymagan formalnych, ktore musi spetnia¢ skarga konstytucyjna, naleza: 1) sporza-
dzenie skargi przez profesjonalnego pelnomocnika (art. 48 ust. 1 ustawy o TK z 1997 r.,
art. 44 ust. 1 otpTK); 2) wniesienie jej w terminie trzech miesigcy od dnia doreczenia skarza-
cemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia
(art. 46 ust. 1 ustawy o0 TK z 1997 r., art. 77 ust. 1 otpTK); 3) wyczerpanie przez skarzacego
przystugujacych mu zwyktych srodkow zaskarzenia (art. 79 ust. 1 Konstytucji, art. 46 ust. 1
ustawy 0 TK z 1997 r., art. 77 ust. 1 otpTK). W niniejszej sprawie powyzsze wymogi zostaty
spetnione.
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Ponadto przedmiot zaskarzenia musi wigzac si¢ z rozstrzygnieciem wskazanym przez
skarzacego jako ostateczne (art. 79 ust. 1 Konstytucji, art. 47 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 ustawy o TK
z 1997 1., art. 53 ust. 1 pkt 1 otpTK), wzorcem kontroli moze by¢ — zgodnie z art. 79 ust. 1
Konstytucji (a takze art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z 1997 r., art. 53 ust. 1 pkt 2 otpTK)
— tylko adekwatny przepis Konstytucji, a zarzut musi zosta¢ nalezycie uzasadniony (art. 47
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK z 1997 r., art. 53 ust. 1 pkt 3 otpTK).

1.2. Nieruchomos$¢ nalezgca do skarzacej znajdowata si¢ na obszarze, na ktorym wy-
stapita tzw. luka planistyczna. Zgodnie z dawnym miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, obowigzujagcym do konca 2002 r., dziatka skarzacej lezala na terenie ,,prze-
znaczonym do zabudowy o charakterze jednorodzinnym z mozliwoscig jej uzupetnienia, takze
o lokalizacje zaktadéw rzemieslniczych”. Nowy plan, ktory wszedt w zycie w pazdzierniku
2007 r., okreslil, ze nieruchomos$¢, nalezgca do skarzacej lezy na terenie drog powiatowych
glownych. W okresie tzw. luki planistycznej skarzaca nie podejmowata zadnych dziatan na
przedmiotowej nieruchomosci.

Skarzaca, w zwigzku ze zbyciem nieruchomosci, wystapita do Sadu Okrggowego w B.
z powodztwem o zasadzenie na jej rzecz od pozwanej gminy C. kwoty 300 000 zt tytutem
odszkodowania za obnizenie warto$ci sprzedanej nieruchomosci, spowodowane uchwaleniem
nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na podstawie art. 36 ust. 3
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p.). Sad oddalit powddztwo, ustalajac na podstawie
art. 37 ust. 1 u.p.z.p., ze warto$¢ przedmiotowej nieruchomosci nie zmalata na skutek uchwa-
lenia nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale wzrosta. Skarzaca
whniosta apelacje do Sadu Apelacyjnego w K., zarzucajac naruszenie przepisu prawa material-
nego (art. 37 ust. 1 w zwigzku z art. 36 ust. 3 u.p.z.p.), sprzeczno$¢ istotnych ustalen sadu
Z trescig zebranego w sprawie materialu dowodowego oraz naruszenie przepisOw proceso-
wych. Sad Apelacyjny podtrzymat stanowisko Sadu Okregowego i oddalit apelacjg. W ocenie
skarzacej, zakwestionowany art. 37 ust. 1 u.p.z.p., we wskazanym w petitum skargi zakresie,
narusza konstytucyjne podmiotowe prawo wtasnosci.

1.3. Merytoryczne rozpoznanie skargi zalezy od tego, czy w sprawie nie wystepuja ne-
gatywne przestanki procesowe takiego rozpoznania. Zdaniem Prokuratora Generalnego, po-
stepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku
z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 1157; dalej: ustawa o TK z 2016 r.) z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
Wnhiosek ten zostal zloZzony na podstawie nieobowigzujacych juz przepisow ustawy o TK
22016 r. Zgodnie z powolanym art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 2016 r. Trybunal umarza na
posiedzeniu niejawnym postgpowanie, jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopusz-
czalne. Tre$¢ normatywna zawarta w przytoczonym przepisie odpowiada tresci obowiazuja-
cego art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK, dlatego wniosek Prokuratora Generalnego 0 umorzenie postg-
powania nalezato rozpatrzy¢.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w niniejszej sprawie zachodzi przestanka niedo-
puszczalnosci wydania wyroku, poniewaz mozliwa jest prokonstytucyjna wyktadnia zaskar-
zonego przepisu. Na dowod tego twierdzenia Prokurator Generalny przytoczyt kilka orzeczen
Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktorych przestanka faktycznego
sposobu wykorzystywania nieruchomosci, zawarta w art. 37 ust. 1 u.p.z.p., zostala zinterpre-
towana szeroko. Trybunat wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, Ze jego rola nie
jest rozstrzyganie watpliwosci co do prawidtowej wyktadni 1 prawidtowego stosowania prze-
pisow ustawowych. Jedynie wtedy, gdy okreslony sposob rozumienia przepisu prawa utrwalit
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si¢ juz w sposOb oczywisty, a zwlaszcza, jesli znalazl jednoznaczny i1 autorytatywny wyraz
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego, mozna uznac,
ze przepis ten w praktyce stosowania nabral takiej wtasnie treéci, jakg odnalazlty w nim naj-
wyzsze instancje sgdowe kraju. Jezeli natomiast tak rozumianego przepisu nie da si¢ pogodzic¢
Z normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, to Trybunat moze orzec o jego nie-
zgodnosci z Konstytucjg 1 tym samym umozliwi¢ ustawodawcy bardziej precyzyjne 1 jedno-
znaczne uregulowanie danej kwestii (por. wyrok z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 47; wyrok z 27 wrze$nia 2012 r., sygn. SK 4/11, OTK ZU nr 8/A/2012,
poz. 97; postanowienie z 24 wrze$nia 2015 r., sygn. Ts 212/15, OTK ZU nr 5/B/2015,
poz. 560).

Argument Prokuratora Generalnego bytby zasadny, ale w postepowaniu wszcz¢tym
whnioskiem, w ramach tzw. kontroli abstrakcyjnej przepisu, oderwanej od konkretnego stanu
faktycznego. Instytucja skargi konstytucyjnej immanentnie jest z kolei zwigzana z okreslonym
stanem faktycznym i ostatecznym orzeczeniem, rozstrzygajagcym konkretng sprawe skarzace-
go. Umorzenie postepowania z powodu niejednolitosci orzecznictwa albo mozliwosci pro-
konstytucyjnej wyktadni zaskarzonego przepisu czyni skarge konstytucyjng w znacznym za-
kresie instytucja dysfunkcjonalng. Nawet jezeli wyktadnia zaskarzonego przepisu jest niejed-
nolita, istnieja co najmniej dwa rownorzedne nurty jego interpretacji albo nawet jezeli przepis
mozna interpretowac prokonstytucyjnie, to punktem wyjscia dla oceny zgodnosci przepisu
z Konstytucja powinien by¢ ten przepis w ujeciu ostatecznego orzeczenia rozstrzygajacego
sprawe skarzacego. Co wigcej, nalezy tak przyjmowac takze wtedy, gdy ostateczne orzeczenie
W sprawie prezentuje nowa, zupeknie nieznang interpretacj¢ przepisu, odbiegajaca od utrwalo-
nej 1 jednolitej wyktadni. Konstatacja, ze sad mogl przyjac za swoja powszechnie akceptowa-
ng wykladnie, a W zwigzku z tym postgpowanie nalezy umorzy¢, daje skarzagcemu co najwyzej
satysfakcje w sferze symbolicznej. Skarga konstytucyjna z zatozenia ma by¢ natomiast insty-
tucjg gwarantujaca wymierng ochron¢ praw i wolnosci konstytucyjnych. Wyktadnia przepisu,
nawet powszechnie akceptowana i jednolita, w zasadzie nigdy nie jest jedyna mozliwa. Synte-
tyczna redakcja przepisow prawa daje interpretatorowi czesto znaczng swobod¢ w okreslaniu
ich znaczenia. Trybunal nie kontroluje wyktadni przepisow, ale same przepisy, ktorych poten-
cjat znaczeniowy moze wykracza¢ poza ustalone w judykaturze i doktrynie kanony. Kontroli
zgodnosci z Konstytucja wszczgtej skarga konstytucyjna, w konkretnej sprawie, rozstrzygnig-
tej konkretnym orzeczeniem, podlega, z natury skargi konstytucyjnej, przepis w rozumieniu
przedstawionym w ostatecznym orzeczeniu.

Ponadto istota rozpatrywanej skargi konstytucyjnej nie jest interpretacja wyrazenia
,»faktyczny sposob wykorzystywania nieruchomosci”, uzytego w tresci zaskarzonego przepisu,
ale skutki stosowania tego kryterium, jakkolwiek rozumianego, w sytuacji tzw. luki plani-
stycznej. W tresci skargi wyraznie wskazano, ze chodzi o niezgodno$¢ z Konstytucja zakwe-
stionowanego przepisu w zakresie, w jakim obnizenie warto$ci nieruchomosci odnosi si¢ do
kryterium faktycznego jej wykorzystywania w okresie tzw. luki planistycznej w sytuacjach,
gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato okreslone mniej korzystnie niz w miejscowym pla-
nie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. oraz mniej ko-
rzystnie niz w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
obowigzujacym przed uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Skarzaca kwestionuje zgodnos$¢ z Konstytucja regulacji, ktoéra nakazuje okresla¢
obnizenie wartosci nieruchomosci w oparciu o kryterium faktycznego jej wykorzystywania
w okresie tzw. luki planistycznej, co prowadzi do ustalenia mniej korzystnego przeznaczenia
nieruchomosci niz W tzw. starym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Zda-
niem skarzacej, zados¢ wymaganiom stawianym przez Konstytucje czynitaby regulacja, zgod-
nie z ktorg przy okreslaniu réznicy wartosci nieruchomosci nalezatoby bra¢ pod uwage nie
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faktyczne jej wykorzystywanie, ale jej przeznaczenie, ustalone w dawnym planie zagospoda-
rowania przestrzennego (albo chociaz w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy). Dopiero wtedy zroéwnana bylaby pozycja prawna mieszkancow
gmin, w ktérych nie powstala tzw. luka planistyczna oraz mieszkancow tych gmin, w ktérych
luka wystapita. Na tle tej argumentacji nie ma znaczenia, cho¢by prokonstytucyjna wyktadnia
wyrazenia ,,faktyczny sposob wykorzystywania nieruchomosci”. Wedlug skarzacej, jak juz
wspomniano, samo odwotanie si¢ do tego kryterium jest niezgodne z Konstytucja.

W sprawie zachodzi takze bezposredni zwigzek miedzy ostatecznym rozstrzygnigciem
w sprawie skarzacej (tj. wyrokiem Sgadu Apelacyjnego, ktory oddalit apelacje), zaskarzong
regulacja, w tresci ktorej skarzgca dostrzega zrodto naruszenia praw konstytucyjnych (art. 37
ust. 1 u.p.z.p.) oraz podniesionymi zarzutami niezgodnosci tej regulacji z Konstytucjg. Nale-
zato zatem uznac, ze w sprawie nie zachodzi przestanka niedopuszczalnosci wydania wyroku,
a wiec wskazane w petitum skargi konstytucyjnej przepisy mogty zosta¢ poddane kontroli.

2. Przedmiot kontroli 1 zakres zaskarzenia.

2.1. Jako przedmiot kontroli skarzaca wskazata art. 37 ust. 1 u.p.z.p. Zgodnie z tym
przepisem: ,,Wysokos$¢ odszkodowania z tytulu obnizenia warto$ci nieruchomosci, o ktorym
mowa w art. 36 ust. 3, oraz wysoko$¢ oplaty z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci, o ktorej
mowa W art. 36 ust. 4, ustala si¢ na dzien jej sprzedazy. Obnizenie oraz wzrost warto$ci nieru-
chomosci stanowig roéznic¢ miedzy wartoscig nieruchomosci okre§long przy uwzglednieniu
przeznaczenia terenu obowigzujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej
warto$cia, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowigzujacego przed zmiang
tego planu, lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci przed jego uchwale-
niem”.

2.2. Zakres zaskarzenia przedmiotu kontroli zostat w skardze ograniczony. Skarzaca
zarzucila mu niezgodnos$¢ z Konstytucja ,,w zakresie, w jakim obnizenie warto$ci nierucho-
mosci odnosi si¢ do kryterium faktycznego jej wykorzystywania w okresie tzw. luki plani-
stycznej w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato okre§lone mniej korzystnie
niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1 stycznia
1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy obowigzujagcym przed uchwaleniem nowego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego™.

2.3. W petitum skargi konstytucyjnej skarzaca odnosi si¢ do studium uwarunkowan
I kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium) obowigzujacego przed
uchwaleniem nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 3
ust. 1 u.p.z.p. uchwalanie studium nalezy do zadah wtasnych gminy. Studium sporzadza si¢
w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania
przestrzennego (art. 9 ust. 1 u.p.z.p.). Studium nalezy zaliczy¢ do aktoéw wewnetrznych gmi-
ny, gdyz ustawodawca wprost przesadzit, ze nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5
u.p.z.p.), chociaz jego ustalenia sa wigzace dla organdéw gminy przy sporzadzaniu planow
miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Sporzadzenie i uchwalenie studium jest obowigzkowe dla
calego obszaru gminy. Zgodnie z art. 87 ust. 1 u.p.z.p. studia uchwalone po 1 stycznia 1995 r.
zachowuja moc. Obowigzujaca u.p.z.p. natozyla na gminy obowigzek uchwalenia studium
w terminie roku od dnia wejscia w zycie ustawy (termin ten uptynat 11 lipca 2004 r.). Przyje-
cie studium po tym terminie nie bylto jednak dotknigte sankcja niewazno$ci. Sankcje wynika-
jace z niewykonania obowigzkow ustawowych w zakresie uchwalania studium przejawiaja
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sie, zdaniem doktryny, w skutkach prawnych jego braku dla gmin. Studium nie jest tozsame
ani co do tresci, ani co do formy z dawnymi miejscowymi planami ogélnymi zagospodarowa-
nia przestrzennego gmin, uchwalanymi przed wejsciem w zycie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r. Zawiera ono jedynie diagnoz¢ (uwarunkowania) zagospodarowania
przestrzennego oraz okresla polityke rozwojowa w zakresie zagospodarowania przestrzenne-
go.

Zakres skargi ogranicza si¢ do sytuacji, w ktorej przeznaczenie nieruchomosci zostato
w nowym planie okre$lone mniej korzystnie niz w planie ,,uchwalonym przed dniem 1 stycz-
nia 1995 r. oraz mniej korzystnie niz w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy obowigzujacym przed uchwaleniem nowego miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego”. Postugiwanie si¢ przez skarzaca tacznikami oznaczajgcymi
koniunkcje: ,,oraz”, ,,i”, nalezatoby interpretowa¢ w taki sposob, ze chodzi o sytuacje, w kto-
rej przeznaczenie nieruchomosci zostato okreslone mniej korzystnie zarowno w planie zago-
spodarowania, jak 1 w studium uwarunkowan. Nie oznacza to jednak, ze musiato by¢ okreslo-
ne identycznie. Zakres skargi nie obejmuje natomiast innych sytuacji (np. korzystniejsze okre-
$lenie przeznaczenia nieruchomosci w studium niz w nowym planie, brak studium itp.). Skar-
zaca nie uzasadnita takiego zawezenia zakresu skargi. Z catoksztattu argumentacji skarzacej
wynika, ze fakt uchwalenia studium oraz jego tres¢ sg relewantne w stosunku do podstawo-
wych zarzutow, ktore koncentrujg si¢ na wartosci nieruchomosci wynikajacej z dawnego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego i jej zmiany na skutek przyj¢cia nowego planu.

2.4. Zaskarzony przepis zwigzany jest z art. 36 ust. 3 u.p.z.p., stanowigcym podstawe
roszczen odszkodowawczych wiascicieli nieruchomosci, ktorych wartos¢ ulegla obnizeniu na
skutek dziatalnosci planistycznej gminy. Zgodnie z tym przepisem: ,Jezeli, w zwigzku
Z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, warto$¢ nieruchomosci ulegta obnize-
niu, a wiasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomo$¢ i nie skorzystat z praw,
0 ktérych mowa w ust. 1 [pkt 1 — Zadanie od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywista
szkodg, pkt 2 — Zadanie od gminy wykupienia nieruchomosci lub jej czgséci] 1 2 [zaoferowanie
przez gming nieruchomosci zamiennej], moze zada¢ od gminy odszkodowania rownego obni-
zeniu warto$ci nieruchomosci”.

Powolany przepis dotyczy sytuacji zmiany warto$ci nieruchomosci, ktéra nastgpita na
skutek dziatalno$ci planistycznej gminy. Dziatalno$¢ ta moze przybra¢ jedng z dwoch form:
1) zmiany obowigzujacego planu miejscowego lub 2) uchwalenia nowego planu.

Przy uchwaleniu nowego planu nalezy wyrdzni¢ sytuacjg, w ktorej nowy plan dotyczy
obszaru nieobjetego dotychczas zadnym planem zagospodarowania przestrzennego od przy-
padku tzw. luki planistycznej. Pojeciem tym okresla si¢ czas migdzy wygasnieciem miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, uchwalonego przed 1 stycznia 1995 r.,
a dniem uchwalenia nowego planu.

Zjawisko tzw. luki planistycznej zostalo spowodowane przez zmiany legislacyjne, kto-
re nastapily w ustawodawstwie dotyczacym gospodarki nieruchomos$ciami po 1994 r. 1 stycz-
nia 1995 r. weszta w Zycie ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, ze zm.; dalej: ustawa 0 zagospodarowaniu przestrzennym
Z 1994 r.). Ustawa ta miala na celu dostosowanie przepisow o zagospodarowaniu i planowa-
niu przestrzennym do nowych zalozen ustrojowych. Zgodnie z jej pierwotnym brzmieniem
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowiagzujace w dniu wejScia w zycie
ustawy, tracg moc po uptywie 5 lat od dnia jej wejsScia w Zycie, z zastrzezeniem, Ze nie ma to
zastosowania do terendw objetych zmianami miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, dokonanymi na zasadach okreslonych w ustawie (art. 67 ust. 1 i 2 ustawy o zago-
spodarowaniu przestrzennym z 1994 r.). Pigcioletni okres przewidziany w ustawie byt dwu-
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krotnie wydtuzany (ustawg z dnia 22 grudnia 1999 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz. U. Nr 111, poz. 1279 — na 7 lat oraz ustawg z dnia 21 grudnia 2001 r.
0 zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. Nr 154, poz. 1804 — na 8,
wzglednie 9 lat). W rezultacie miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, obowigzu-
jace 1 stycznia 1995 r., mialy utraci¢ moc 1 stycznia 2003 r., jezeli w tym terminie rada gminy
nie uchwalita studium uwarunkowan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
lub nie przystapita do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
albo jego zmiany. Jezeli natomiast rada gminy uchwalita studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy i przystgpita do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiany, pierwotny plan miat zachowa¢ waznos¢,
w granicach objetych uchwatg, do czasu uchwalenia nowego planu, jednak nie dtuzej niz do
31 grudnia 2003 r. W sprawie skarzacej okres tzw. luki planistycznej wynosit prawie 5 lat.

2.5. Skarzgca prawidtowo okreslita zakwestionowany akt normatywny. Wprawdzie
podstawa przyznania odszkodowania od gminy, w przypadku obnizenia warto$ci nieruchomo-
$ci, po spetnieniu warunkow ustawowych, jest art. 36 ust. 3 u.p.z.p., to jednak zaskarzony
art. 37 ust. 1 u.p.z.p., dotyczacy sposobu ustalania wysokosci odszkodowania, stanowi, zda-
niem skarzacej, zrédto naruszenia jej konstytucyjnych praw. Ponadto ten wlasnie przepis byt
podstawa rozstrzygnie¢, ktore zapadly w sprawie skarzace;.

2.6. Zaskarzony przepis byt juz przedmiotem zakresowego rozstrzygnigcia Trybunatlu
Konstytucyjnego. W wyroku z 9 lutego 2010 r., sygn. P 58/08 (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 9)
Trybunat orzekl, ze art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim wzrost warto$ci nieruchomosci
odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieru-
chomosci zostalo okreslone tak samo jak w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., ktory utracit moc z powodu upltywu terminu
wyznaczonego w art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji. Zakres
rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego nie jest tozsamy z zakresem zaskarzenia w rozpo-
znawanej skardze konstytucyjnej. W wyroku o sygn. P 58/08 Trybunal orzekal o optacie
zwigzanej ze wzrostem warto$ci nieruchomosci, a nie o odszkodowaniu zwigzanym z obnize-
niem jej wartosci. Inne byty takze wzorce kontroli w sprawie rozstrzygnigtej przez Trybunal
i W niniejszej sprawie.

3. Wzorzec kontroli — art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Skarzaca wséréd wzorcoOw kontroli powotata art. 64 ust. 2 Konstytucji. Stosownie do
tego przepisu wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej
dla wszystkich ochronie prawnej. Po pierwsze, z przepisu tego wynika norma, zgodnie z ktora
prawa majatkowe podlegaja ochronie prawnej. Na ustawodawcy spoczywa zatem obowiazek
pozytywny — ustanowienia przepisOw prawa materialnego i procesowego, przyznajacych
ochrong prawom majatkowym, oraz obowigzek negatywny — powstrzymania si¢ od tworzenia
regulacji, ktore prawa te moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ograniczaé
(zob. wyrok TK z 13 pazdziernika 2015 r., sygn. P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145). Po
drugie, art. 64 ust. 2 Konstytucji zawiera zakaz réznicowania ochrony wlasnosci i innych praw
majatkowych z uwagi na charakter (cechy) podmiotu danego prawa (zob. wyrok TK z 5 paz-
dziernika 2015 r., sygn. SK 39/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 140). Oznacza to, ze takie sa-
me prawa majatkowe, choéby nalezace do roznych podmiotow, powinny by¢ jednakowo
chronione. Niemniej gwarancja réwnej ochrony praw majatkowych moze obejmowac tylko
prawa majatkowe, ktore naleza do tej samej kategorii praw podmiotowych. Gwarancja ta nie
obejmuje zatem praw nalezacych do roznych kategorii normatywnych (konstrukcyjnych),
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cho¢by nawet prawa te byty funkcjonalnie do siebie podobne. Trybunat stoi na stanowisku, ze
»|g]warancja réwnej ochrony praw majatkowych nie oznacza réwnej intensywnosci ochrony
udzielanej poszczegdlnym kategoriom praw majatkowych, bo owa intensywno$¢ determino-
wana jest treScig i konstrukcyjnym ujeciem tych praw.” (wyrok TK z 2 grudnia 2008 r., sygn.
K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 172; podobnie por. wyrok TK w sprawie P 3/14). Zda-
niem Trybunahu, ,,[w]obec tak ujetej istoty konstytucyjnego nakazu zapewnienia ochrony
prawnej «rownej dla wszystkich» podmiotow danego typu (postaci) prawa podmiotowego nie
moze ulega¢ watpliwosci dopuszczalnos$¢ roznicowania intensyfikacji tejze ochrony w zalez-
nosci od obiektywnie stwierdzalnych 1 relewantnych okolicznos$ci o charakterze przedmioto-
wym (np. r6zny zakres ochrony witasnosci nieruchomosci 1 ruchomosci czy tez okreslonych
kategorii zobowigzan, zaliczanych do zobowigzan naturalnych, wzmozony zakres ochrony
prawnej dobr kultury etc.)” — (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU
nr 8/A/2003, poz. 82).

4. Ocena zgodnosci przedmiotu kontroli z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

4.1. Podstawowym zarzutem w niniejszej sprawie jest zarzut naruszenia zasady roéwnej
ochrony podmiotowego prawa wiasnosci. Naruszenie zasady rownosci przez kwestionowany
przepis ma polega¢ na tym, ze stawia skarzaca, b¢daca whascicielkg nieruchomosci potozone;j
na terenie gminy, ktoéra opdznita si¢ w uchwaleniu nowego miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i dopuscita do powstania tzw. luki planistycznej, w sytuacji mniej ko-
rzystnej niz wiascicieli tych nieruchomosci, ktore lezg na terenach objetych tzw. ciggloscia
dziatan planistycznych gmin, a ktérych to przeznaczenie w poprzednim i nowym planie byto
identyczne jak przeznaczenie nieruchomosci skarzacej. W ocenie skarzacej, takie zréznico-
wanie podmiotow prawa jest nieuzasadnione.

Zarzut niezgodno$ci przedmiotu kontroli z Konstytucja W niniejszej sprawie dotyczy
zatem sposobu ustalania warto$ci nieruchomosci zanim ulegla ona zmianie na skutek dziatal-
nosci planistycznej gminy. Ustalenie takie decyduje o wysokosci odszkodowania z tytutu ob-
nizenia warto$ci nieruchomosci albo 0 wysokosci renty planistycznej z tytutu jej wzrostu.

W przypadku wzrostu wartosci takiej nieruchomosci wskutek dziatalnosci planistycz-
nej gminy, co obliguje wiasciciela do wniesienia stosownej oplaty, zagadnienie nie budzi juz
watpliwosci natury konstytucyjnej. Ustawodaweca, stosujac si¢ do wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 9 lutego 2010 r. (sygn. P 58/08), wprowadzit do art. 87 u.p.z.p. ustep 3a (ustawg
z dnia 26 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. Nr 153, poz. 901). Zgodnie z tym przepisem: ,,Jezeli uchwalenie planu miejscowego
nastgpito po dniu 31 grudnia 2003 r. w zwigzku z utrata mocy przez miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego uchwalony przed dniem 1 stycznia 1995 r., przepisu art. 37 ust. 1
zdanie drugie niniejszej ustawy, w odniesieniu do wzrostu warto$ci nieruchomosci, nie stosuje
si¢, o ile warto$§¢ nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu ustalo-
nego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed dniem
1 stycznia 1995 r. jest wigksza, niz warto$¢ nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu fak-
tycznego sposobu jej wykorzystywania po utracie mocy tego planu. W takim przypadku
wzrost wartosci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 4, stanowi roznic¢ migdzy war-
toscig nieruchomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujacego po
uchwaleniu planu miejscowego a jej wartoscig okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia
terenu ustalonego w planie miejscowym uchwalonym przed dniem 1 stycznia 1995 r.”” Przepis
ten, dotyczacy sytuacji wzrostu warto$ci nieruchomosci, po okresie tzw. luki planistyczne;j,
nakazuje przyjmowac taki sposob obliczania warto$ci nieruchomosci, ktory bedzie korzyst-
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niejszy dla wiasciciela nieruchomosci, a wigc bedzie on obowigzany do wniesienia mozliwej
najnizszej optaty.

Skarga dotyczy jednak przypadku, w ktorym faktyczny sposob wykorzystania nieru-
chomosci jest kryterium, ktore ma pozwala¢ ustali¢ zakres obnizenia warto$ci nieruchomosci
wskutek uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego, nastepujacego po okresie tzw.
luki planistycznej. W tym kontek$cie zarzut stawiany przedmiotowi kontroli polega na tym, ze
wiasciciel nieruchomosci potozonej w gminie, w ktorej opdzniono si¢ z uchwaleniem planu
zagospodarowania przestrzennego moze pozostawa¢ w mniej korzystnej pozycji niz wiasci-
ciel nieruchomosci potozonej w gminie, w ktorej zachowano tzw. ciggtos¢ planistyczng. Kry-
terium faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci w okresie trwania tzw. luki plani-
stycznej w pierwszej sytuacji moze pozwala¢ na ustalenie nizszego odszkodowania niz w dru-

giej sytuacji.

4.2. Skarzaca przez pojecie ochrony prawnej, o ktorej stanowi art. 64 ust. 2 Konstytu-
Cji, rozumie prawo do odszkodowania za obnizenie wartoSci nieruchomos$ci w zwigzku
Z mniej korzystnym okresleniem jej przeznaczenia w nowym planie. Zdaniem skarzacej, od-
szkodowanie przewidziane w art. 36 ust. 3 u.p.z.p. stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady
ochrony prawa wilasnosci, chroni bowiem wlasciciela nieruchomos$ci przed negatywnymi
skutkami zmian planistycznych obejmujacych obnizenie warto$ci tej nieruchomosci, a nadto
wiaze okre§lony w nim skutek z niemoznoS$cig uzyskania przez wtasciciela dodatkowych ko-
rzy$ci w razie zbycia nieruchomosci, ktorej warto§¢ na skutek zmian planistycznych ulegta
obnizeniu. Przez ,,ochrong” prawa podmiotowego nalezy rozumie¢ wprowadzenie srodkow
prawnych, ktore zabezpieczaja mozliwos¢ swobodnego wykonywania uprawnien sktadajacych
si¢ na tre$¢ tego prawa w sposob wolny od naruszen i ingerencji os6b trzecich oraz §rodkow
o0 charakterze restytucyjnym. Nie zawsze jednak — czy to ze wzglgdéw czysto faktycznych, czy
tez jurydycznych — przywrocenie stanu pierwotnego bedzie mozliwe. W takich sytuacjach role
srodka ochrony majatkowego prawa podmiotowego peini ochrona kompensacyjna, przybiera-
jaca najczesciej postac roszczenia odszkodowawczego.

4.3. Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze kon-
trola zgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust. 2 Konstytucji w niniejszej sprawie wy-
maga udzielenia odpowiedzi na nastgpujace pytania: 1) czy podmiotom przystuguja prawa
majatkowe nalezace do jednej kategorii; 2) czy doszto do zréznicowania ochrony majatkowej
praw podobnych; 3) czy zréznicowanie to jest uzasadnione ze wzgledu na obiektywnie istotne
1 dajace si¢ stwierdzi¢ okolicznosci o charakterze przedmiotowym.

4.3.1. Odpowiedz na pierwsze pytanie jest twierdzaca. Prawa wlasno$ci nieruchomosci
objetej tzw. luka planistyczng oraz nieruchomosci objetej nowym planem zagospodarowania
przestrzennego, bez tzw. luki planistycznej, naleza do tej samej kategorii praw podmioto-
wych.

4.3.2. Roszczenie o odszkodowanie za obnizenie warto$ci nieruchomosci, ktore nasta-
pito wskutek dziatan planistycznych gminy, stanowi §rodek ochrony prawa wlasnosci. Srodek
ten pozostaje w $cistym, funkcjonalnym zwiazku z przyjetymi w danej gminie zmianami pla-
nistycznymi. Dlatego wynikajace z tego zmiany warto$ci nieruchomosci powinny podlegac
tym samym ustawowym zasadom, respektujac konstytucyjng zasad¢ rownej ochrony prawa
wlasnosci. Jednakze zaskarzony przepis pozwala, odwotujac si¢ do faktycznego wykorzysta-
nia nieruchomosci w zwiazku z tzw. luka planistyczna, na ustalenie nizszego odszkodowania
Za obnizenie jej warto$ci od odszkodowania, ktére wynika z porownania wartosci nierucho-
mosci o przeznaczeniu okreslonym w uchylonym planie.
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Objecie nieruchomosci dziataniem planistycznym gminy oddziatluje na jej wartos¢. Jak
stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 58/08: ,,W planach miejscowych okre-
sla si¢ przeznaczenie poszczegdlnych terendw, a takze zasady ich zagospodarowania. Ustalajg
one status prawny poszczeg6Olnych dziatek, przesadzaja o tresci wlasnosci gruntowej poprzez
okreslenie sposobu wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci objetej planem. Z przezna-
czenia gruntu na okreslony cel wynika dopuszczalny sposob jego uzytkowania, co czyni go
mniej lub bardziej atrakcyjnym, co z kolei wptywa na wartos¢ nieruchomosci, realizowang
podczas jej Sprzedazy. Planowanie przestrzenne jest procesem cigglym i dlugotrwalym,
a ustawodawca zatozyl, ze nie mozna dopusci¢ do sytuacji, by gminy, na terenie ktérych
1 stycznia 1995 r. obowigzywaty uchwalone wczesniej plany miejscowe, bez nich pozostaty”.
Wiasciciele nieruchomosci, znajdujacy si¢ w sytuacji takiej jak skarzaca, nie mieli zadnego
wplywu na to, czy gmina wywiaze si¢ z obowigzkdéw planistycznych, czy tez dopusci do opie-
szalo$ci powodujacej stan tzw. luki planistyczne;.

Zaskarzony przepis roznicuje sytuacje prawng i faktyczng wiascicieli nieruchomosci
W dochodzeniu odszkodowania za obnizenie wartosci nieruchomosci na skutek dziatan plani-
stycznych gminy. W gminach, ktére zachowaly ciaglto$¢ planistyczng, dla ustalenia wysokos$ci
naleznego odszkodowania wystarczy porowna¢ wartos¢ nieruchomos$ci wedtug jej przezna-
czenia przed zmiang planu zagospodarowania, z warto$cia uwzgledniajaca jej obecne prze-
znaczenie. W przypadku przerwania ciagtosci planistycznej gminy, warto$¢ nieruchomosci,
ktorej przeznaczenie bylo okreslone w planie zagospodarowania uchwalonym przed 1 stycznia
1995 r., jest obliczana na podstawie faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci.
Obowiazujace przepisy prowadza zatem do sytuacji, w ktorej przy obliczaniu wysokos$ci ob-
nizenia warto$ci nieruchomosci na skutek dziatan planistycznych gminy, stosuje si¢ dwa kry-
teria. W przypadku wtascicieli nieruchomosci lezacych w gminach, ktére zachowaty ciggtosé
planistyczng, jest to kryterium przeznaczenia terenu, wynikajace z planu obowigzujacego
przed jego zmiang; w przypadku wiascicieli nieruchomosci lezacych w gminach, ktére dopu-
Scity do tzw. luki planistycznej, jest to kryterium faktycznego sposobu wykorzystywania nie-
ruchomosci.

Jak wskazujg Marszalek Sejmu i Prokurator Generalny, kryterium faktycznego sposo-
bu wykorzystywania nieruchomo$ci moze by¢ rozumiane szeroko, tzn. z uwzglgdnieniem
przeznaczenia terenu w planie zagospodarowania przestrzennego, ktory utracit moc prawna.
Jednakze nawet gdyby przyjac taka interpretacje, to nadal bedzie to inne kryterium niz wy-
facznie kryterium przeznaczenia terenu w poprzednim planie zagospodarowania przestrzenne-
go. Pierwsze kryterium jest calkowicie zobiektywizowane, natomiast kryterium faktycznego
sposobu wykorzystywania nieruchomosci, w jakim$ zakresie zawsze odnosi si¢ do zachowan
wlasciciela nieruchomosci. W rezultacie stosowanie kryterium faktycznego sposobu wykorzy-
stywania nieruchomos$ci moze prowadzi¢ do ustalenia mniej korzystnego przeznaczenia nie-
ruchomosci niz w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

4.3.3. Istniejace zroéznicowanie pozycji prawnej wilascicieli nieruchomosci, wynikajace
z tresci zaskarzonego art. 37 ust. 1 u.p.z.p., nie jest dostatecznie uzasadnione. Po pierwsze, nie
ma sensownego celu, nie shuzy realizacji czy ochronie okreslonego, zatozonego wyraznie
przez ustawodawce interesu jednostki lub interesu publicznego. Po drugie, poniewaz brakuje
nawet ratio analizowanego zr6znicowania, trudno oceni¢ zachowanie proporcji migdzy warto-
$cig uzyskang i warto$cig utracong (poswigcona) wskutek zrdznicowania pozycji prawnej wia-
Scicieli. Po trzecie, oceniane zréznicowanie nie pozostaje w zwigzku z zasadami i wartoscia-
mi konstytucyjnymi uzasadniajagcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych (por. wy-
rok z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 4/12, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 95).

Konieczno$¢ stosowania kryterium faktycznego wykorzystywania nieruchomosci mo-
ze prowadzi¢, jak w przypadku skarzacej, do uniemozliwienia uzyskania odszkodowania za
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obnizenie warto$ci nieruchomosci, ktore nastgpito na skutek dziatan planistycznych gminy.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w wyroku z 18 grudnia 2014 r. (sygn. K 50/13, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 121), ze warunkiem uznania zgodnos$ci z Konstytucja ograniczenia prawa
wlasnos$ci nieruchomosci, polegajacego na obnizeniu jej wartosci w wyniku przyjetych zmian
planistycznych, jest przyznanie wlascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) prawa do realne;j
rekompensaty (odszkodowania) z tego tytutu. Zaskarzony przepis, uzalezniajac realizacje tego
uprawnienia od wczesniejszych zachowan zmierzajacych do wykorzystania nieruchomosci
zgodnie z jej dotychczasowym planistycznym przeznaczeniem, ogranicza jego realny charak-
ter, a w konsekwencji — pozbawia wilasciciela ochrony przed negatywnymi skutkami zmian
planistycznych, ktére ingeruja w jego prawo wlasnosci. Nie zmienia tej konstatacji takze wy-
ktadnia, w mysl ktorej w rachube wchodzi nie tylko rzeczywiste, ale takze potencjalne wyko-
rzystanie nieruchomosci przez witasciciela. W okolicznosciach danego przypadku takze to
Kryterium, na tle przeznaczenia nieruchomosci, okreslonego w dawnym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, moze okaza¢ si¢ mniej korzystne dla wlasciciela nieruchomosci.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezalo uzna¢, ze zaskarzony przepis rozumiany w ten
sposob, ze pozwala na ustalenie mniej korzystnego przeznaczenia nieruchomosci niz W miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r. pro-
wadzi do nieuzasadnionego zr6znicowania ochrony prawa wiasnosci, a przez to jest niezgod-
ny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

5. Wedtug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, jezeli zaskarzony przepis jest nie-
zgodny przynajmniej z jednym wzorcem kontroli, orzekanie co do zgodno$ci z pozostatymi
wzorcami jest zbedne. Majac to na uwadze, Trybunal na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 otpTK
umorzyt postgpowanie w zakresie zarzutoéw niezgodnosci przedmiotu kontroli z art. 2, art. 21
ust. 1, art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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