ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 29 stycznia 2016 r. Pozycja 76

POSTANOWIENIE
z dnia 27 stycznia 2016 r.
Sygn. akt Tw 29/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczgcy i sprawozdawca
Piotr Tuleja
Andrzej Wrobel,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym wniosku Rady Miejskiej w L. o zbadanie
zgodnosci:

art. 36 wust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199, ze zm.)

zart. 1, art. 2 i art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
odmowi¢ nadania dalszego biegu wnioskowi.
UZASADNIENIE

Dnia 10 listopada 2015 r. (data nadania) Rada Miejska w L. (dalej: wnioskodawca)
wystgpita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem 0 zbadanie zgodnosci art. 36 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.

z 2015 r. poz. 199, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) z art. 1, art. 2 i art. 165 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zgodnie z art. 77 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa o TK) wniosek przedstawiony przez podmiot,
0 ktérym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji, a wigc m.in. przez organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego, podlega wstepnemu rozpoznaniu. Na tym etapie postepowa-
nia Trybunat Konstytucyjny na posiedzeniu niejawnym (art. 81 ust. 1 ustawy o TK) w sktadzie
trzech sedziow (art. 44 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy o TK) bada, czy wniosek spelnia wymagania
przewidziane w ustawie o TK (art. 60-62 ustawy o TK), czy nie jest oczywiscie bezzasadny
(art. 77 ust. 3 pkt 3 ustawy o0 TK), a w szczegodlnosci, czy zaskarzony akt normatywny dotyczy
spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy (art. 191 ust. 1 pkt 3-5 w zw. z art. 191
ust. 2 Konstytucji). Ponadto celem wstepnego rozpoznania jest zapobiezenie nadaniu dalszego
biegu wnioskowi z powodu zbednosci lub niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia (art. 77
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK), a takze gdy akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujacg przed wydaniem orzeczenia (art. 77 ust. 1 pkt 5 ustawy o TK). Wstepne
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rozpoznanie sthuzy wigc wyeliminowaniu — juz w poczatkowej fazie postepowania przed Try-
bunalem — spraw, ktére nie mogg by¢ przedmiotem merytorycznego rozstrzygania.

2. W $wietle zaskarzonego art. 36 ust. 1 u.p.z.p.: ,,Jezeli, w zwiazku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychcza-
sowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze, z zastrzezeniem
ust. 2, zada¢ od gminy: 1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo 2) wykupie-
nia nieruchomosci lub jej czegsci”.

Nalezy przypomnie¢, ze wyrokiem TK z 18 grudnia 2014 r. (K 50/13, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 121) przepis ten w zakresie, w jakim wylacza roszczenia wilascicieli lub
uzytkownikéw wieczystych, ktorych nieruchomosci zostaty przeznaczone na cel publiczny
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego obowigzujacym 31 grudnia 1994 r.,
jesli takie przeznaczenie zostato utrzymane w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego uchwalonym pod rzgdem aktualnic obowigzujgcej ustawy, zostal uznany za nie-
zgodny z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z zasadg sprawiedliwosci spo-
tecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym wyrokiem Trybunat wydal rowniez
postanowienie sygnalizacyjne z 2 lutego 2015 r. (S 1/15, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 18),
w ktorym przedstawil Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi dotyczace niezbednos$ci pod-
jecia dziatan ustawodawczych, zmierzajacych do usuniecia luk w postepowaniu odszkodo-
wawczym obejmujgcym nieruchomoscei, ktore zarowno w dniu 31 grudnia 1994 r., jak i w ak-
tualnie obowigzujacych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego sg przezna-
czone na cel publiczny.

2.1. Zdaniem wnioskodawcy art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ,,w zakresie, w jakim (...) wigze
uprawnienie wiasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci do uzyskania unormo-
wanego w tym przepisie odszkodowania z utratg albo istotnym ograniczeniem korzystania
[z] nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy lub zgodny z dotychczasowym przeznacze-
niem sposob rozumiany jako wynikajacy z uzyskania decyzji o warunkach zabudowy”, jest
niezgodny z art. 1, art. 2 i art. 165 Konstytucji.

Whnioskodawca wskazuje, ze zakwestionowana norma prawna dotyczy spraw objetych
zakresem jego dzialania, poniewaz ,,zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, z wyjatkiem morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy
ekonomicznej oraz terenow zamknigtych, nalezy do zadan wtasnych gminy, przy czym na pod-
stawie przepisow tej ustawy wnioskodawca uchwala studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego, a kwestionowany przepis okresla konsekwencje dziatania wnio-
skodawcy — uchwalenia planu miejscowego”.

Jak podnosi wnioskodawca, ,,art. 36 ust. 1 u.p.z.p. przypisuje si¢ takie znaczenie nor-
matywne, iZ wigze on uprawnienie wiasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci
do uzyskania unormowanego w tym przepisie odszkodowania z utratg albo istotnym ograni-
czeniem korzystania [z] nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy lub zgodny z dotych-
Czasowym przeznaczeniem sposob rozumiany jako wynikajacy z uzyskania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu (...). W ten sposob uznaje si¢, ze tres¢ uzyskanej
decyzji o warunkach zabudowy przesadza o przeznaczeniu nieruchomosci, ktorej ta decyzja
dotyczy. W konsekwencji dla zastosowania art. 36 ust. 1 u.p.z.p. wystarczajace jest legitymo-
wanie si¢ takg decyzja, pomimo tego, ze w istocie decyzja o warunkach zabudowy nie przesa-
dza o przeznaczeniu nieruchomosci, a wytacznie okre$la, czy deklarowane przez podmiot
ubiegajacy si¢ o wydanie: budowa obiektu budowlanego lub wykonanie innych robot budow-
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lanych, ewentualnie zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, byty-
by dopuszczalne na obszarze tej nieruchomosci i jakie bytyby warunki tej inwestycji”.

W przekonaniu wnioskodawcy ,,niejednokrotnie, jak wskazuja okolicznosci, intencja
[wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci] jest uzyskanie decyzji o warunkach
zabudowy wylgcznie po to, aby zwiekszy¢ warto$¢ nieruchomosci, a nastepnie uzyskaé od-
szkodowanie na podstawie kwestionowanego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Zagadnienie dobrze ilustru-
je przyktad wiasciciela nieruchomosci, ktory na wies¢, iz gmina rozpoczyna prace nad planem
zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje decyzje o warunkach zabudowy na hotel, nie czy-
nigc jednak w kierunku budowy, zadnych udowodnionych przygotowan. (...) Czy spryt w tym
zakresie winien by¢ nagrodzony wyptata odszkodowania przez gmine ze srodkéw wspdlnych
wszystkich obywateli?”.

W ocenie wnioskodawcy ,,przyjeta obecnie w orzecznictwie dominujgca wyktadnia
kwestionowanego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. narusza przepisy Konstytucji i prowadzi do niedajace-
go sie pogodzi¢ z zasada funkcjonowania panstwa jako dobra wspolnego obywateli i zasada
demokratycznego panstwa prawnego oraz samodzielno$cig prawng gmin, uprzywilejowania
wilascicieli albo uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, ktdrzy, nie planujac zmiany fak-
tycznego sposobu korzystania z nieruchomosci, lub jej czesci, uzyskuja decyzje o warunkach
zabudowy wytacznie w celu, jak wskazuja na to okolicznosci, uzyskania po uchwaleniu w da-
nej gminie planu zagospodarowania przestrzennego roszczenia odszkodowawczego na podsta-
wie art. 36 ust. 1 u.p.z.p.”.

Jak twierdzi wnioskodawca: ,,gwarantem dobra wspodlnego, jakim jest tad przestrzenny
I ksztaltowanie polityki przestrzennej pozostaje (...) gmina, ktorej organem uchwatodawczym
jest wnioskodaweca (...). Z tak rozumianym dobrem wspolnym nie do pogodzenia jest art. 36
ust. 1 u.p.z.p. (...) rozumiany i stosowany w taki sposob, ze z jego tresci odczytuje si¢ pierw-
szenstwo interesu indywidualnego nad dobrem wspolnym. Co wigcej, chodzi tu o interes jedy-
nie potencjalny, ktéremu ustgpowa¢ ma dobro wspdlne wspdlnoty samorzadowej w dwoch
obszarach — tadu przestrzennego oraz finanséw publicznych, podlegaja one bowiem uszczu-
pleniu przy zaspokajaniu roszczenia, z ktorym w oparciu o art. 36 ust. 1 w.p.z.p., wystepuje
wilasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci (...)".

Whnioskodawca podkresla tez, ze ,,[p]rzyjete przez ustawodawce rozwigzanie narusza
art. 2 Konstytucji, poniewaz w istocie nie pozwala na sprawiedliwe tgczenie interesu ogotu
(dobra wspolnego) 1 interesoOw jednostki, cho¢ konieczno$¢ taka wynika wiasnie z art. 2 ustawy
zasadniczej (...)”. Co wigcej, ,,na tle (...) stosowania [zaskarzonego przepisu] nie mozna mo-
wi¢ o rownowadze w stosunkach spotecznych, jesli pozwala on realizowac roszczenie jednost-
ki wystepujacej przeciwko wspdlnocie samorzadowej w rzeczywistosci bez konieczno$ci czy-
nienia ustalen majacych charakter obiektywny, co do przeznaczenia nieruchomosci, ktora zna-
lazta si¢ w sferze oddzialywania planu miejscowego”.

Whnioskodawca wyraza przekonanie, ze ,,art. 36 ust. 1 u.p.z.p. narusza réwniez art. 165
ust. 1 Konstytucji (...), godzi [on bowiem] w konstytucyjng zasade samodzielno$ci jednostki
samorzadu terytorialnego i pozwala na uzyskiwanie kosztem wspolnoty samorzadowej przy-
sporzen majatkowych przez podmioty, ktore obiektywnie Zadnej »rzeczywistej szkody« nie
poniosty. Podkresli¢ nalezy, Zze w obecnym stanie prawnym gmina z jednej strony, korzystajac
ze swego wladztwa planistycznego ma tworzy¢ plany miejscowe, z drugiej za$ — poprzez wy-
dawanie decyzji o warunkach zabudowy dla nieruchomosci obejmowanych przygotowywanym
planem, w zakresie tego wladztwa, faktycznie musi si¢ ograniczac, ponoszac na dodatek koszty
finansowe wydawania decyzji zgodnie z zagdaniem ubiegajacych si¢ o ich wydanie potencjal-
nych inwestorow”.

2.2. Trybunat wskazuje na to, ze zgodnie z art. 1 1 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska
jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli 1 demokratycznym panstwem prawnym, urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z kolei w $wietle art. 165 Konstytucji
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jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawng, przystuguja im prawo witasnosci
I inne prawa majatkowe, a ich samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Majac na wzgledzie
tre$¢ zaskarzonej normy prawnej, Trybunat stwierdza, ze zaden z przywotanych powyzej prze-
pisOw ustawy zasadniczej nie jest adekwatny do jej kontroli, dlatego postawione we wniosku
zarzuty nalezato uznac za oczywiscie bezzasadne.

Trybunal zauwaza, ze wnioskodawca przeciwstawia interes wspdlny interesowi jed-
nostki i — odwotujac sie do zasad sprawiedliwo$ci spotecznej — daje prymat interesowi ogotu.
Takie rozumowanie nie jest prawidtowe, skoro nie uwzglednia tego, ze réwniez w interesie
wspolnym jest uregulowanie ochrony praw jednostek, w szczegdlno$ci prawa wiasnosci. Try-
bunal przypomina, ze t0 wlasnie na wlasnosci prywatnej oparta jest spoteczna gospodarka ryn-
kowa, bedaca podstawg ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20 Konstytucji).
Ponadto ustrojodawca wyraznie w art. 21 Konstytucji nadat ochronie wtasnosci znaczenie pod-
stawowe dla ustroju panstwa polskiego. Nie mozna zatem w taki sposéb, jak czyni to wniosko-
dawca, twierdzi¢, ze obowigzek wykupu nieruchomosci, bo wilasciwie do tego obowigzku
ogranicza si¢ zarzut wnioskodawcy, skoro w razie wyrzadzenia rzeczywistej szkody, decyzja
o warunkach zabudowy nie wystarczy, by uzyska¢ odszkodowanie — narusza ,,dobro wspolne”,
czy tez godzi w interes panstwa i zasad lezacych u jego podstawy. Niewatpliwie wnioskodaw-
ca probuje czesciowo zdjac z siebie odpowiedzialno$é za opieszale wprowadzanie planow za-
gospodarowania przestrzennego, jednak trudno usprawiedliwi¢ takie dziatanie, odwolujac si¢
do ustrojowych zasad wynikajacych z art. 1 czy art. 2 Konstytucji.

Trybunat podkresla tez, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. statuuje obowigzek wykupu nierucho-
mosci (lub jej czegsci) powstaty w zwiagzku z uchwaleniem planu miejscowego, ktory uniemoz-
liwia lub istotnie ogranicza korzystanie z nieruchomosci lub jej czg¢$ci w dotychczasowy spo-
sob. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze cho¢ w opinii wnioskodawcy obowigzek okreslony
w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jest nadmierny, to nie uwzglednia on testu proporcjonalnosci zawartego
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz wtedy musiatby wskaza¢ te swoje prawa (majatkowe),
ktore zostaty ograniczone w zwiazku z przyznang ,,nadmierng” ochrong wtasnosci 1 uzytkowa-
nia wieczystego mieszkancow gminy. Jak jasno pokazuje ztozony wniosek — wnioskodawca
nie jest w stanie wskaza¢ takich praw. Twierdzi on zaledwie tyle, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. naru-
sza art. 165 Konstytucji, poniewaz uszczupla finanse gminy, a jej dziatanie — planowanie prze-
strzenne — jest przeciez, co podkresla, dokonywane w interesie wszystkich jej mieszkancow.
Trybunat stwierdza, Zze zarzut ten jest bezpodstawny, gdyz samodzielno$¢ gminy nie jest za-
grozona przez zaskarzony przepis. Tym bardziej przepis ten nie narusza praw gminy, ktorych
zreszta wnioskodawca nie zdefiniowal. To, ze gmina ponosi ci¢zar finansowy ingerencji we
wlasnos¢ i w uzytkowanie wieczyste swoich mieszkancow, nie jest tozsame z naruszeniem
majatkowych praw gminy. Z zaskarzonego art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie wynika w koncu takze
ograniczenie praw gminy zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Zakwestionowana norma
stuzy bezposrednio zabezpieczeniu interesOw poszczegolnych mieszkancéw gminy, a posred-
nio zaspokaja interesy catej wspolnoty przez mobilizowanie gmin do prowadzenia efektywne-
go planowania przestrzennego. Trybunal uznaje za bezzasadne stanowisko wnioskodawcy,
zgodnie z ktorym obecna regulacja sprzyja naduzyciom, skoro to uchwata gminy o planie miej-
scowym, czyli m.in. o tym, jaka inwestycje mozna przeprowadzi¢ na danej nieruchomosci,
wplywa W sposob oczywisty na jej ceng (co zaznacza sam wnioskodawca), a zatem musi mie¢
rowniez przetozenie na cen¢ jej wykupu przez gming. Ponownie bowiem trzeba zauwazy¢, ze
nie sam obowigzek wykupu nieruchomosci, lecz to, za jaka ceng gmina ma obowigzek kupic¢
nieruchomo$¢, wywoluje w rzeczywistosci watpliwosci konstytucyjne wnioskodawcy.

W ocenie Trybunatu sformulowane we wniosku zarzuty dotycza tez bardziej podstaw
wydawania decyzji o warunkach zabudowy, anizeli normy, zgodnie z ktorg wiascicielowi
(uzytkownikowi wieczystemu), ktory takg decyzj¢ otrzymat, przystuguje w pewnych okolicz-
nos$ci prawo zgdania wykupu nieruchomosci (jej czesci). Trzeba pamigta¢ o tym, ze — whrew
odmiennym twierdzeniom wnioskodawcy — wydanie decyzji jest mozliwe jedynie w przypad-
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ku tacznego spetnienia warunkéw okreslonych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., przy czym uwzglednia
si¢ chocby to, w jaki sposdb zabudowane sa dzialki sgsiednie (co najmniej jedna, dostepna z tej
samej drogi publicznej). Wnioskodawca nie uczynit przedmiotem swojego wniosku przepiséw
odnoszacych si¢ do podstaw wydania decyzji o warunkach zabudowy, wiec zarzucany automa-
tyzm wydawania takich decyzji nie moze by¢ przedmiotem kontroli w niniejszym post¢gpowa-
niu przed Trybunatem.

Trybunatl powtarza, ze zaden z konstytucyjnych wzorcéw kontroli wskazany w ztozo-
nym wniosku nie jest wlasciwy do oceny zakwestionowanego przepisu, co $wiadczy o oczywi-
stej bezzasadnosci zarzutow postawionych we wniosku.

Wobec powyzszego — na podstawie art. 77 ust. 3 pkt 3 ustawy o TK — Trybunat Kon-
stytucyjny postanowit jak w sentencji.
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