ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 22 grudnia 2023 r. Pozycja 102

WYROK
z dnia 12 grudnia 2023 r.
Sygn. akt P 20/19"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczétkowski — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Stanistaw Piotrowicz

Bogdan Swigczkowski

Rafat Wojciechowski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 12 grudnia 2023 r., potaczonych pytan prawnych Naczelnego
Sadu Administracyjnego:
czy art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.) w zakresie, w jakim
,przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1
powolanej ustawy, warunkow 1 terminu dostosowania istniejacych w dniu jej
wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamo-
wych 1 urzadzen reklamowych do zakazow okreslonych w tej uchwale, bez za-
pewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez
podmioty, ktore sg zobowigzane do ich usunigcia”, jest zgodny z art. 2, art. 21,
art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu
nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U.
21995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.),

orzeka:

Art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, ze zm.) w zakresie, w jakim przewiduje
obowiazek okreslenia w uchwale, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1 powolanej ustawy, wa-
runkow i terminu dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w zycie, wzniesionych na
podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw
okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktore sa zobowigzane do ich usuniecia, jest niezgodny
z art. 21 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 21 grudnia 2023 r. w Dz. U. poz. 2739.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA lub sad pytajacy) w postanowieniu
z 6 czerwca 2019 r. wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, w ktorym
zakwestionowat zgodno$¢ art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) w zakresie,
w jakim przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1
u.p.z.p., warunkéw i terminu dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w zycie, wzniesio-
nych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zaka-
zO6w okre$lonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktére sa zobowigzane do ich usunigcia, z art. 2, art. 21,
art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36,
poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot).

Pytanie zostato sformutowane w zwigzku z nast¢pujacym stanem faktycznym:

Rada Miasta Opole uchwatg z grudnia 2016 r. ustalita zasady i warunki sytuowania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen
w Opolu (dalej: uchwata krajobrazowa). Uchwala ta zostata podjeta na podstawie art. 37a
ust. 1 u.p.z.p.

Przedmiotowa uchwata w § 9 ust. 2, realizujac dyspozycje kwestionowanego art. 37a
ust. 9 u.p.z.p., okreslita termin dostosowania wszelkich istniejacych w dniu wejscia w zycie
uchwaly tablic i1 urzadzen reklamowych do zasad i warunkéw w niej ustalonych (30 miesigcy
od dnia jej wejsScia w zycie), bez wzgledu na ich status prawny, tj. bez wzgledu na to, czy
takie tablice reklamowe 1 urzadzenia reklamowe wzniesiono legalnie (na podstawie zgody
budowlanej), czy tez nielegalnie (bez jakichkolwiek pozwolen czy zgtoszenia robdt budowla-
nych).

Po rozpoznaniu skargi CityBoard Sp. z 0.0. z siedzibg w Warszawie (dalej rowniez
jako: spotka), Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu (dalej: WSA w Opolu) wyrokiem
z 5 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il SA/Op 196/17, stwierdzit niewazno$¢ ww. uchwaty kra-
jobrazowej z przyczyn formalnoprawnych tj. braku zrealizowania przez Radg¢ Miasta Opola
delegacji ustawowej poprzez zaniechanie okreslenia w niej konkretnych warunkéw dostoso-
wania istniejacych tablic 1 urzadzen reklamowych do przepiséw uchwaty. W uzasadnieniu
orzeczenia WSA w Opolu odrzucit jednak zarzut spotki o tym, ze uchwata jest wadliwa nie
tylko z przyczyn formalnych, lecz takze ze wzglgdu na to, Ze nie zapewnia zadnego mechani-
zmu ochrony praw nabytych podmiotom, ktore wzniosty przed wejsciem w zycie uchwaly
krajobrazowej tablice lub urzagdzenia reklamowe na podstawie waznych, obowigzujacych po-
zwolen na budowe lub zgtoszen robot budowlanych (zgoda budowlana) i prowadza w oparciu
o nie dzialalno$¢ gospodarcza, ktore to tablice 1 urzadzenia reklamowe podlegaja na skutek
uptywu zawartego w uchwale okresu dostosowawczego obowigzkowi rozbiorki jako catkowi-
cie niedopuszczalne w danym miejscu na terenie Miasta Opola, uznajgc go za bezzasadny.
W uzasadnieniu wyroku WSA w Opolu powotat si¢ na brak w art. 37a ust. 9 lub nastgpne
u.p.z.p. upowaznienia dla rad gminy, aby taki mechanizm ochrony praw nabytych wprowa-
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dzi¢. Spoltka nie zgodzita si¢ ze wskazanym pogladem WSA w Opolu i wniosta skarge kasa-
cyjng do NSA i sformutowata w niej m.in. zarzut bt¢dnej wyktadni art. 37a ust. 9 u.p.z.p.

NSA postanowit wystapi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego, uzna-
jac, ze od odpowiedzi na zadane pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej sie przed
sadem. W okolicznos$ciach rozpoznawanej sprawy art. 37a ust. 9 u.p.z.p. budzi zdaniem sadu
pytajacego powazne watpliwosci, co do zgodnosci z Konstytucja.

NSA zauwazyl, iz ,,[p]rzepisowi art. 37a ust. 9 upzp przypisano skutki prawne wply-
wajgce na wykonywanie prawa wlasnosci przez podmioty, ktore legalnie na podstawie zgody
budowlanej wzniosty na terenie danej gminy, ktora uchwalita uchwate krajobrazowa przed jej
wejsciem w zycie tablice i urzadzenia reklamowe. Uchwalenie takiej uchwaty powoduje
zgodnie z dyspozycja tego przepisu powstanie obowigzku po stronie rady gminy, aby
W uchwale znalazl si¢ termin dostosowania istniejgcych tablic i urzadzen reklamowych (bez
przewidzianej wprost mozliwosci wprowadzenia wyjatkow od tej zasady, ktore dla pozosta-
tych przedmiotéw takiej uchwaly — obiektow matej architektury i ogrodzen — wprowadza
art. 37a ust. 10 upzp). W powigzaniu z prawem rady gminy, aby w takiej uchwale zgodnie
zart. 37a ust. 1 upzp wprowadzi¢ zasady 1 warunki sytuowania tablic i urzadzen reklamo-
wych w roznych obszarach gminy oraz z prawem gminy z art. 37a ust. 3 upzp, aby wprowa-
dzi¢ nawet zakaz sytuowania tablic i urzadzen reklamowych na terenie gminy, skutkuje to
wprost nakazaniem (po uplywie terminu dostosowania) podmiotom, ktorych legalne tablice
i urzadzenia odbiegaja od dozwolonych (i przyjetych przez gming w uchwale krajobrazowej
arbitralnie) «zasad» ich sytuowania (np. sg posadowione w niedozwolonym miejscu, zbudo-
wane z niedozwolonych materiatéw, maja niedozwolone gabaryty), aby te tablice i urzadzenia
reklamowe usunety — dokonaty ich rozbidrki, mimo ze legitymuja si¢ waznymi pozwoleniami
na ich budowg¢ lub dokonaty zgloszenia rob6t budowlanych dotyczacych tych no$nikéw”
(uzasadnienie pytania prawnego, s. 2-3).

Sad pytajacy wyjasnil, ze ,,[w]atpliwosci (...) budzi w niniejszej sprawie nie sama do-
puszczalnos¢ ingerencji polegajacej na odebraniu wynikajgcego z uzyskanej zgody budowla-
nej prawa do korzystania z nieruchomosci poprzez koniecznos$¢ likwidacji tablic i urzadzen
reklamowych, ktéra jest uzasadniona dbaniem o dobro wspolne tj. wspolng przestrzen urbani-
styczng (...). Przedmiotem watpliwosci jest brak odpowiedniego mechanizmu kompensacyj-
nego z tytulu pozbawienia prawa do korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym
szkody legalnej. Brak jest bowiem w $wietle tego przepisu (...) mozliwosci samodzielnego
wprowadzenia przez organ gminy przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu
szkody legalnej w aktach prawa miejscowego” co, zdaniem NSA, oznacza potrzebe ,,oceny
przez Trybunat Konstytucyjny, czy taki ksztalt regulacji jest niezbedny dla ochrony interesu
publicznego i czy nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze regu-
lacja art. 37a ust. 9 upzp w sposob oczywisty odbiega od zasad przyjmowanych w zakresie
mechanizmu kompensacyjnego tak w samej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, w przypadku wyrzadzenia szkody planistycznej czy dokonania wywlaszczenia
planistycznego (art. 36 i 37 upzp), jak rowniez odbiega od zasad ingerencji w wykonywanie
prawa wlasnosci przyjmowanych w innych regulacjach ustawowych, ktore okreslaja prze-
stanki 1 zakres odszkodowan na wypadek ingerencji w prawo wtasnosci, motywowanej intere-
sem publicznym”. Jako przyktad regulacji ustawowej ktdra okresla przestanki i zakres od-
szkodowan na wypadek ingerencji w prawo wilasnosci sad pytajacy wskazatl art. 17 ust. 2
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2067, ze zm.) przewidujacy prawo do odszkodowania w razie ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci na skutek ustanowienia zakazow i1 ograniczen na terenie parku
kulturowego dotyczacych m.in. umieszczania tablic, napisow, ogloszen reklamowych oraz
art. 131-134 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2018 r.
poz. 799, ze zm.). Ponadto NSA wskazat rowniez art. 56 ustawy z dnia 28 marca 2003 r.
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o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 710), ktéry przewiduje odszkodowanie za
przymusowo usuni¢te drzewa lub krzewy utrudniajgce widocznos¢ sygnatdéw 1 pociggow lub
eksploatacj¢ urzadzen kolejowych albo powodujacych zaspy $niezne oraz art. 83e ustawy
Z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2018 r. poz. 1614), przewidujacy
prawo do odszkodowania za usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci, na wnio-
sek wiasciciela urzadzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (Dz. U z 2023 r. poz. 1933).

W dalszej czeSci uzasadnienia pytania prawnego NSA wskazal, ze kwestionowana
regulacja ,,wywotuje istotne watpliwosci co do zachowania proporcjonalnosci ingerencji
W prawo wlasnosci i tym samym zgodnosci z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, poniewaz przedmiot wlasnosci wtascicieli tablic i urzgdzen reklamowych na
skutek dziatania tego przepisu moze by¢ ograniczony, a wrecz catkowicie im odjety, jesli
dojdzie do konieczno$ci rozbiorki w powyzszym trybie” (uzasadnienie pytania prawnego,
s. 4-5).

Zdaniem NSA konieczna jest rowniez ocena przez Trybunal wskazanej regulacji przez
pryzmat zasady zaufania obywatela do panstwa i ochrony praw stusznie nabytych. NSA pod-
kreslit, ze zasady te s3 wyprowadzane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z zasady
demokratycznego panstwa prawa, 0 ktdrej mowa w art. 2 Konstytucji, stanowigc przejawy
zasady bezpieczenstwa prawnego. Sad pytajacy wskazat, ze na gruncie prawa administracyj-
nego ,,stabilizacja stanow faktycznych po okre§lonym czasie lezy bezwzglednie w interesie
porzadku publicznego (quieta non movere)” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 7). W ocenie
NSA, ,,[b]rak mozliwosci wprowadzenia w uchwale krajobrazowej na podstawie ww. przepi-
su art. 37a ust. 9 lub ust. 10 upzp wyjatkow dla takich tablic i urzadzen reklamowych lub
mozliwo$ci znacznego zroznicowania (istotnego wydtuzenia) okresow dostosowawczych dla
takich legalnych tablic i urzadzen reklamowych budzi watpliwos$¢ co do tego czy nie narusza
wprost art. 2 i wyrazong w nim zasade ochrony praw nabytych” (uzasadnienie pytania praw-
nego, s. 9).

2. W pisSmie z 23 pazdziernika 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zgtosit
udziat w postepowaniu.

3. W piSmie z 16 grudnia 2019 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny. Wnidst on
0 umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2383; dalej: u.0.t.p.TK) — wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

W swoim stanowisku Prokurator wyjasnil, ze sad pytajacy nie kwestionuje tresci za-
wartej w art. 37a ust. 9 u.p.z.p., lecz brak pewnej tresci, ktéra zdaniem sadu powinna si¢
W tym przepisie znalezé — konkretnie mechanizmu przyznawania odszkodowania z tytutu
usunigcia okreslonych w tym przepisie tablic reklamowych i urzadzen reklamowych. Zda-
niem Prokuratora Generalnego oznacza to, ze sprawa dotyczy niemozliwego do skontrolowa-
nia przez Trybunal Konstytucyjny zaniechania ustawodawczego. Prokurator Generalny na
poparcie tej tezy dokonal wyktadni kwestionowanego przepisu, a takze jego otoczenia norma-
tywnego. Analiza ta doprowadzita Prokuratora Generalnego do wniosku, ze pominigcie
w analizowanym przepisie problematyki odszkodowan za dostosowanie (usunigcie) tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych do wymogéw uchwaty krajobrazowej nie byto przy-
padkowe, lecz stanowilo przemyslany i zamierzony zabieg legislacyjny. Z tego powodu ko-
gnicja Trybunatu do kontroli hierarchicznej zgodno$ci norm nie obejmuje przypadku wskaza-
nego w pytaniu NSA, a co za tym idzie, postgpowanie powinno podlega¢ umorzeniu.
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4. W pismie z 8 stycznia 2020 r. stanowisko w sprawie przedstawil Sejm i wniost
0 umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

Sejm uznal, ze nie doszto do spekienia przestanki funkcjonalnej. Ma to wynikac
z faktu, ze skutkiem rozstrzygnigcia o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu nie bedzie,
zdaniem Sejmu, zmiana sposobu rozstrzygniecia sprawy przez NSA. Sejm zwrocit uwage, ze
wyrok WSA, niezaleznie od sposobu wyrokowania przez Trybunal Konstytucyjny, zostanie
utrzymany w mocy, a rézne bedzie jedynie uzasadnienie wyroku. W wypadku rozstrzygnigcia
o niekonstytucyjnosci art. 37a u.p.z.p. sad zapowiada sformutowanie oceny prawnej w zakre-
sie wykladni tego przepisu odpowiadajacej wyrokowi TK, wigzagcej organ administracji
w sytuacji ponownego uchwalania uchwaty krajobrazowej na podstawie art. 153 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo postgpowania przed sgdami administracyjnymi Dz. U.
z 2018 r. poz. 1302, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

Zdaniem Sejmu, zaskarzony art. 37a ust. 9 u.p.z.p. nie jest przepisem, ktory zostanie
lub powinien zosta¢ zastosowany w sprawie i ktory stanowi podstawe rozstrzygnigcia sgdo-
wego, badz tez ktory ma bezposrednie znaczenie dla rozstrzygniecia w konkretnej, rozpozna-
wanej przez sad sprawie. Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko taki przepis, ktore-
go wyeliminowanie z porzadku prawnego w wyniku wyroku sadu konstytucyjnego bedzie
miato wpltyw na podstawg rozstrzygniecia sprawy, w zwigzku z ktérg przedstawiono pytanie
prawne.

Dlatego Sejm stoi na stanowisku, ze ujecie zwigzku funkcjonalnego przez NSA wska-
zuje, iz pytanie o zaskarzony przepis nastepuje ,,przy okazji” rozstrzyganej sprawy i wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego wplynie nie bezposrednio na meritum rozstrzygniecia sadu, ale
jedynie za posrednictwem art. 153 p.p.s.a. hipotetycznie moze wplyna¢ w przysztosci na tresé
uchwaty Rady Miejskiej w Opolu, w przypadku jezeli ta rada zdecyduje si¢ na ponowne
uchwalanie uchwaty krajobrazowe;.

Wobec powyzszego, zdaniem Sejmu, pytanie prawne NSA nie speilnia przestanki
funkcjonalnej, a co za tym idzie postgpowanie powinno zosta¢ umorzone.

5. W zarzadzeniu 16 listopada 2023 r. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego dotaczyt do
przedmiotowej sprawy sprawe o Sygn. P 15/20.

6. W sprawie pierwotnie rozpatrywanej pod sygn. P 15/20 NSA w postanowieniu
z 6 pazdziernika 2020 r. wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym,
w ktorym zakwestionowal zgodno$¢ art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przewiduje
obowigzek okreslenia w uchwale, o ktorej mowa w art. 37a ust. u.p.z.p., warunkow i terminu
dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody bu-
dowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazow okreslonych w tej uchwa-
le, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez podmio-
ty, ktore sg zobowigzane do ich usunigcia, z art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu. Ponadto NSA wystapit z wnioskiem o 3gczne rozpo-
znanie niniejszego pytania prawnego z pytaniem prawnym przedstawionym w sprawie
o sygn. P 20/19.

Pytanie zostato sformutowane w zwigzku z nastgpujacym stanem faktycznym:

Rada Miasta Gdanska uchwata z lutego 2018 r. ustalila zasady i warunki sytuowania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen ich
gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materiatdow budowlanych, z jakich moga
by¢ wykonane na terenie miasta. Uchwala ta zostata podjeta na podstawie art. 37a ust. 1

u.p.z.p.
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Przedmiotowa uchwala krajobrazowa zgodnie z dyspozycja art. 37a ust. 9 u.p.z.p.
okreslita termin dostosowania wszelkich obiektow tego typu istniejacych w dniu jej wejscia
w zycie. Uchwatla realizujac dyspozycje kwestionowanego art. 37a ust. 9 u.p.z.p., okreslita
termin dostosowania wszelkich istniejagcych w dniu wejscia w zycie uchwatly tablic i urzadzen
reklamowych do zasad i warunkéw w niej ustalonych (24 miesi¢cy od dnia jej wejscia w zy-
cie), bez wzgledu na ich status prawny, tj. bez wzgledu na to, czy takie tablice reklamowe
I urzadzenia reklamowe wzniesiono legalnie (na podstawie zgody budowlanej), czy tez niele-
galnie (bez jakichkolwiek pozwolen czy zgloszenia robdt budowlanych).

Po rozpoznaniu skargi spotki Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku (dalej:
WSA w Gdansku) wyrokiem z 6 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Gd 493/18, oddalit j3. W uza-
sadnieniu orzeczenia WSA w Gdansku uznat za nietrafny zarzut spotki, ze uchwata nie za-
pewnia zadnego mechanizmu ochrony praw nabytych podmiotom, ktoére przed wej$ciem
w zycie uchwaty krajobrazowej wzniosly tablice lub urzadzenia reklamowe na podstawie
waznych, obowigzujacych pozwolen na budowe lub zgloszen robot budowlanych (zgoda bu-
dowlana) i prowadza w oparciu o nie dziatalno$¢ gospodarcza, ktore to tablice i urzadzenia
reklamowe podlegaja na skutek uptywu zawartego w uchwale okresu dostosowawczego obo-
wigzkowi rozbiorki jako catkowicie niedopuszczalne w danym miejscu na terenie miasta.

Spotka nie zgodzita si¢ z pogladem WSA w Gdansku i wnoszac przedmiotowa skarge
kasacyjng do NSA, sformutowala m. in. zarzut btednej wyktadni art. 37a ust. 9 u.p.z.p. NSA
wystepujac z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego uznat, ze od odpowiedzi na
pytani prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Zardwno argumenty,
jak i ich uzasadnienie podnoszone w sprawie pierwotnie rozpatrywanej pod sygn. P 15/20
byty tozsame z tymi sformutowanymi w sprawie o sygn. P 20/19, co oczywiscie pozostaje
W spojnosci ze sformutowanym w pytaniu prawnym w sprawie o sygn. P 15/20 wnioskiem
0 taczne rozpoznanie obu tych spraw. Z uwagi na tozsamos$¢ argumentacji prezentowanej
w obu pytaniach prawnych Trybunat zdecydowat si¢ na odstgpienie od referowania jej drugi
raz w uzasadnieniu wyroku.

NSA zaznaczyl, ze ewentualne wydanie przez Trybunat orzeczenia niekonstytucyjno-
$ci przedmiotu kontroli potwierdzi usprawiedliwiony charakter podstaw wniesionej przez
spotke w sprawie pierwotnie rozpatrywanej pod sygn. P 15/20 skargi kasacyjnej.

7. W piSmie z 28 stycznia 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zglosit udziatu
W postepowaniu.

8. Prokurator Generalny w stanowisku z 30 marca 2021 r. wnidst o umorzenie poste-
powania w sprawie pierwotnie rozpatrywanej pod sygn. P 15/20 na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK — wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia. Prokurator Generalny swo-
je stanowisko oparl na argumentacji tozsamej z zaprezentowang w sprawie o sygn. P 20/19.
Dlatego rowniez w tym wypadku Trybunat uznal przytaczanie jej po raz kolejny w tresci uza-
sadnienia za zbedne.

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. z 2019 r. poz. 2393) Trybunat mo-
ze rozpoznaé pytanie prawne na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszyst-
kich uczestnikow postgpowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie stanowig
wystarczajgcg podstawe do wydania orzeczenia. Trybunatl uznat, ze w niniejszej sprawie prze-
stanka ta zostata spelniona.
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i
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalno$¢ pytan prawnych.

1.1. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA, sad pytajacy) zwrocit si¢ do Trybu-
nalu Konstytucyjnego o zbadanie, czy art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; obecnie:
Dz. U. z 2023 r. poz. 977, ze zm.; dalej: u.p.z.p. lub ustawa o planowaniu) w zakresie, w ja-
kim przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p.,
warunkow i terminu dostosowania istniejgcych w dniu jej wejScia w zycie, wzniesionych na
podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazdw okre-
Slonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszko-
dowania przez podmioty, ktore sg zobowigzane do ich usunigcia, jest zgodny z art. 2, art. 21,
art. 64 ust. 1 i 2 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia
20 marca 1952 r. (Dz. U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot).

1.2. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawag, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne za-
lezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej Si¢ przed sagdem. Oznacza to, ze spetlnione muszg by¢
trzy przestanki: podmiotowa, przedmiotowa i funkcjonalna.

Przestanka podmiotowa pytania prawnego uksztalttowanego w oparciu o art. 193 Kon-
stytucji polega na tym, ze pytanie prawne moze zada¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu sad. To
znaczy, ze jest to kazdy podmiot nazwany w Konstytucji sadem. Jest to zatem panstwowy
organ wiladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od wladzy ustawodawczej i wykonaw-
Czej, sprawujacy wymiar sprawiedliwosci.

W niniejszej sprawie pytania zadat sad tj. Naczelny Sad Administracyjny. Spetniona
jest zatem przestanka podmiotowa.

1.3. Przestanka przedmiotowa pytania prawnego odnosi si¢ do dopuszczalnego
przedmiotu i wzorcow kontroli. Wyrazona jest ona w tej czgsci art. 193 Konstytucji, w Ktorej
mowa 0 tym, Ze pytanie prawne moze dotyczy¢ zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawg.

Przyjmuje si¢, ze chodzi w tym wypadku o taki akt normatywny (lub normy z niego
wywodzone), ktéry ma bezposrednie znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy rozpatrywanej
przez sad. W orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze przedmiotem kontroli moze by¢ przepis lub
przepisy aktu normatywnego, ktore bedg miaty zastosowanie lub tylko wywieraly bezposred-
ni wplyw na rozstrzygnigcie sprawy zawistej przed sadem (zob. np. postanowienie z 28 kwie-
tnia 2015 r., sygn. P 58/13, OTK ZU nr 4/A/2015, poz. 58). Sa to normy, ktore sktadaja si¢ na
szeroko rozumiang podstawe prawng rozstrzygnigcia sprawy (zob. np. M. Wiacek, Pytanie
prawne do Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 148-149). Chodzi wiec nie tylko
0 bezposrednia podstawe prawna, lecz takze zwigzane z nig elementy systemowe umozliwia-
jace sadowi wydanie orzeczenia.

Lektura petitum pytania prawnego potwierdza, ze sad pytajacy kwestionuje w sprawie
okreslong jednostke redakcyjng aktu normatywnego tj. ustawy o planowaniu, z ktérych wy-
wodzi normy prawne, czego wyraz daje w zakresowym ujeciu przedmiotu kontroli. Nie ulega
zatem watpliwosci, ze pytania wskazane przez NSA dotycza zgodnosci z Konstytucja normy
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prawnej wywodzonej z ustawy o planowaniu. Nie odnoszg si¢ one do Sposobu wyktadni pra-
wa, ani do jego stosowania, ale pokazuja watpliwo$¢ co do zgodnosci hierarchicznej tych
norm z aktami wyzszego rzedu.

Trybunat Konstytucyjny uznaje wiec istnienie W niniejszej sprawie przestanki przed-
miotowe;j.

1.4. Ostatnig z przestanek pytania prawnego jest przestanka funkcjonalna. Przestanka
funkcjonalna pytania prawnego jest nakazem, zgodnie z ktorym rozstrzygni¢cie sprawy to-
czacej si¢ przed sadem pytajacym powinno zaleze¢ od odpowiedzi, jakiej udzieli Trybunat
Konstytucyjny na pytanie prawne (por. postanowienia TK z: 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09,
OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 40; z 11 pazdziernika 2017 r., sygn. P 21/16, (OTK ZU A/2017,
poz. 70). Powinien zatem zachodzi¢ $cisty zwigzek miedzy indywidualng sprawg rozpozna-
wang przez sad pytajacy a watpliwoscia co do zgodnosci z Konstytucja aktu normatywnego,
ktéra pojawita sie¢ w tej sprawie. Aby przestanka funkcjonalna mogta zaistnie¢, wspomniany
zwigzek pomigdzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sagdu w konkretnej
sprawie, moze przelozy¢ sie zarbwno na sentencje orzeczenia sagdu jak roOwniez na jego uza-
sadnienie. W wyroku TK z 10 lipca 2014 r. o sygn. P 19/13 (OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 71)
wskazano, ze: ,,Zdaniem Trybunatu, wyrazonym w wyroku z 12 maja 2011 r. (sygn. P 38/08,
OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 33), «istotne jest aby [kwestionowane] normy (...) pozostawaty w
zwigzku z merytorycznym zadaniem strony i mogly zosta¢ wykorzystane w procesie sub-
sumpcji» (zob. takze wyrok z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 108, s. 1350). W niniejszej sprawie kwestionowana norma kompetencyjna (...) moze
zosta¢ wykorzystana w procesie subsumpcji dokonywanej przez sad pytajacy. Nie jest nato-
miast decydujace to, jakie beda rzeczywiste skutki orzeczenia Trybunatu dla sprawy rozpa-
trywanej przed NSA”.

W sprawie rozpatrywanej pierwotnie pod sygn. P 15/20 skarga na uchwale krajobra-
zowg zostata oddalona przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku. Dlatego tez NSA
w pytaniu prawnym z 6 pazdziernika 2020 r. wyjasnil, ze ,,Ewentualne wydanie przez Trybu-
nal Konstytucyjny orzeczenia stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ tego przepisu, potwierdzi
usprawiedliwiony charakter podstaw wniesionej skargi kasacyjnej” (uzasadnienie pytania
prawnego, s. 9).

NSA w pytaniu prawnym z 6 pazdziernika 2020 r. wprost zaznaczyl, ze ,,[w] takiej sy-
tuacji, na podstawie art. 183 8 1 zd. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi — (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302), strona bedzie miata po-
nadto mozliwo$¢ przytaczania nowego uzasadnienia podstaw kasacyjnych, uwzgledniajacego
orzeczenie Trybunalu (uchwata NSA z 7 grudnia 2009 r., sygn. I OPS 9/09). Tym samym
odpowiedZ Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne w przedmiotowej sprawie zdeter-
minuje w sposob fundamentalny ocene przez Naczelny Sad Administracyjny podniesionego
w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia art. art. 37a ust. 9 upzp, stwarzajac mozliwo$¢ uchy-
lenia zaskarzonego wyroku, jak 1 czesciowego stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty
jako opartej na niekonstytucyjnym przepisie, to jest zastosowania w sprawie art. 185 wzgled-
nie 188 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o post¢powaniu przed sgdami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302)” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 9-10).

Oznacza to, ze wyrok Trybunatlu bezposrednio wptynie na rozstrzygniecie sadu pyta-
jacego. Wyrok ten bedzie bowiem podstawa do uwzglednienia skargi kasacyjnej przez NSA
poprzez stworzenie mozliwosci uchylenia zaskarzonego wyroku oraz czg¢sciowego uniewaz-
nienia uchwaty opartej na niekonstytucyjnym przepisie. Wyrok Trybunatu wptynie wigc nie
tylko na kierunek samego rozstrzygnigcia (sentencji) wyroku NSA, ale rowniez na tres¢ jego
uzasadnienia, w ktorym sformutowana zostanie wigzaca ocena prawna wobec organu, ktOry
wydat zaskarzong uchwale.
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Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przestanka funkcjonalna w analizowanej sprawie
jest spetniona.

2. Przedmiot oraz wzorce kontroli.

2.1. W pytaniach prawnych NSA wskazano jako przedmiot kontroli art. 37a ust. 9
u.p.z.p. Kwestionowany przepis, z uwzglednieniem cze$ci nieobjetych zakresem zaskarzenia,
stanowi:

,»1 . Rada gminy moze ustali¢ w formie uchwaty zasady i warunki sytuowania obiektéw mate;j

architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, stan-

dardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.

2. W odniesieniu do szyldow w uchwale, o ktorej mowa w ust. 1, okresla si¢ zasady i warunki

ich sytuowania, gabaryty oraz liczbe szyldow, ktore moga by¢ umieszczone na danej nieru-

chomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢.

3. W uchwale, o ktorej mowa w ust. 1, rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen

oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wytaczeniem szyldow.

4. Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, jest aktem prawa miejscowego.

5. Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, dotyczy catego obszaru gminy, z wytaczeniem terenow

zamknietych ustalonych przez inne organy niz ministra wtasciwego do spraw transportu.

6. Uchwala, o ktorej mowa w ust. 1, moze przewidywac rozne regulacje dla roznych obsza-

réw gminy okreslajagc w sposob jednoznaczny granice tych obszarow.

7. W przypadku, o ktéorym mowa w ust. 6, uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, zawiera czes¢

graficzna okreslajaca granice, o ktorych mowa w ust. 6

8. Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, w zakresie dotyczacym ogrodzen, nie ma zastosowania

do ogrodzen autostrad i drog ekspresowych oraz ogrodzen linii kolejowych.

9. Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, okresla warunki i termin dostosowania istniejacych

w dniu jej wejscia w zycie obiektow matej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych

i urzadzen reklamowych do zakazow, zasad i warunkow w niej okreslonych, nie krétszy niz

12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaty.

10. Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1, moze:

1) wskazywac¢ rodzaje obiektow matej architektury, ktore nie wymagajg dostosowania do za-
kazéw, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale;

2) wskazywa¢ obszary oraz rodzaje ogrodzen dla ktérych nastepuje zwolnienie z obowigzku
dostosowania ogrodzen istniejacych w dniu jej wejscia w zycie do zakazOw, zasad lub wa-
runkow okreslonych w uchwale”.

Sad pytajacy kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim
przewiduje obowiazek okres§lenia w uchwale, o ktorej mowa w ustgpie 1 zaskarzonego arty-
kutu, warunkoéw i terminu dostosowania istniejagcych w dniu jej wejScia w zycie, wzniesio-
nych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zaka-
z6w okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia
odszkodowania przez podmioty, ktére sa zobowigzane do ich usuniecia.

2.2. Jako wzorce kontroli sad pytajacy wskazat art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 i 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu. Watpliwosci sadu pytajacego
dotyczg tego, czy na tle art. 37a ust. 9 u.p.z.p. stanowiacego, ze kazda uchwata krajobrazowa
okresla warunki i termin dostosowania istniejagcych w dniu jej wejscia w zycie obiektow ma-
tej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazéw, za-
sad i warunkow w niej okreslonych, nie kréotszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie
uchwaty — doszto do przekroczenia zasad wyrazonych w tych przepisach. Wzorzec kontroli
stanowig w szczegdlnosci zasady: zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
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prawa, ochrony praw stlusznie nabytych, slusznego odszkodowania za wywlaszczenie oraz
ochrony wtasnosci.

2.3. W kontekscie pierwszego z przywotanych wzorcoOw kontroli niekonstytucyjnosé¢
miata objawia¢ si¢ w naruszeniu zasad pochodnych wyprowadzanych z art. 2 Konstytucji,
czyli zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
zasady ochrony praw nabytych.

Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
ochrony zaufania do panstwa I stanowionego przez nie prawa, zwana takze zasadg lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli, $cisle wigze si¢ z bezpieczenstwem prawnym jednostki. Wyra-
za si¢ ona W takim stanowieniu i stosowaniu prawa, ,,by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka
dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne
skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan oraz
w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze
w przyszloéci uznawane przez porzadek prawny” (wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00,
OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Opiera si¢ ona zatem na pewnosci prawa, czyli takim zespole
cech przystugujacych prawu, ktoére gwarantuje jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwia-
jac jej decydowac o swoim postepowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziata-
nia organdéw panstwa, a zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postgpowanie to
moze za sobg pociagnac¢ (zob. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138). Zakres zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa trafnie podsumowat Trybunat w wyroku z 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11 (OTK ZU
nr 2/A/2012, poz. 16), w ktorym stwierdzit, ze: ,,Oceniajgc zgodno$¢é aktow normatywnych
z analizowang zasada, «nalezy ustali¢, na ile oczekiwania jednostki, Ze nie narazi si¢ ona na
prawne skutki, ktorych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecz-
nych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, ale rowniez
niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych» (zob. np. wyrok z 7 lute-
go 2001 r., sygn. K 27/00 oraz wyrok z 24 lutego 2010 r., sygn. K 6/09, OTK ZU
nr 2/A/2010, poz. 15). Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage, ze bezpieczenstwo prawne
jednostki moze pozostawa¢ w kolizji z innymi warto$ciami, ktérych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac, ze regu-
lacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny. Prawodawca nie
moze w sposob dowolny ksztattowac treSci obowigzujacych norm, traktujac je jako instru-
ment do osiggania stale to innych celow, ktore sobie dowolnie wyznacza (zob. wyrok TK
z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00). Przestrzeganie zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa ma szczegOlne znaczenie w sytuacji, w ktdrej ma miejsce
zmiana dotychczas obowigzujacych przepisoOw, «zwlaszcza tych, ktore znalazty juz zastoso-
wanie jako czynnik ksztattujacy sytuacje prawng ich adresatow»”.

2.4. Art. 21 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska chroni wtasnosé
| prawo dziedziczenia”. Natomiast art. 21 ust. 2 Konstytucji stanowi podstawe prawng wywo-
dzenia konstytucyjnego prawa do stusznego odszkodowania za wywlaszczenie. Konstytucyj-
ne pojecie ,,wywlaszczenie” jest zasadniczo rozumiane w Spos0b autonomiczny, w oderwaniu
od biezacych definicji w przepisach prawa cywilnego lub administracyjnego (zob., sposrod
ostatnich, wyroki TK z: 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15, OTK ZU A/2017, poz. 86;
30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54).

Trybunat przypomniat, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji ,,statuuje konstytucyjne prawo
podstawowe, na ktore sktada si¢ zespot wolno$ci i praw (uprawnien). Przepis ten normuje
wolno$¢ od bezzasadnego pozbawienia prawa majatkowego przez wladze publiczng w drodze
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wywlaszczenia. OKresla bowiem minimum przestanek, ktorych spelnienie jest konieczne, aby
wywilaszczenie uregulowane w akcie normatywnym nizszego rzedu dato si¢ pogodzi¢ ze
standardem prawnopodstawowym” (wyrok o sygn. SK 37/19). Elementem owego zespotu
uprawnien sktadajacych si¢ na prawo podmiotowe podlegajace ochronie na mocy art. 21
ust. 2 Konstytucji jest prawo do uzyskania stlusznego odszkodowania w przypadku wywlasz-
czenia. Konstytucja nie precyzuje znaczenia pojecia ,,stuszne odszkodowanie”, niemniej — jak
wynika z orzecznictwa trybunalskiego — ,,stuszne odszkodowanie” to ,,odszkodowanie zwig-
zane z warto$cig wywlaszczonej nieruchomosci” (wyrok z 20 lipca 2004 r., sygn. SK 11/02,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 66).

2.5. Kolejnym wzorcem kontroli wskazanym przez sad pytajacy jest art. 64 ust. 11 2
Konstytucji. Dodatkowo sad pytajacy przywotal w kontek$cie tego wzorca zwigzkowo art. 31
ust. 3 Konstytucji. Trybunat przypomniat, ze zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma
prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Z jednej strony,
przepis ten, statuujac ogolng wolno$¢ majatkows, gwarantuje konstytucyjne prawo podmio-
towe do nabywania mienia, jego zachowania oraz dysponowania nim, co $cisle wigze si¢
Z negatywnymi obowigzkami panstwa powstrzymania si¢ od regulacji, ktore owe prawa mo-
glyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub ochrong te ogranicza¢ w sposéb arbitralny. Z drugiej
strony, art. 64 ust. 1 Konstytucji naktada tez na panstwo obowiazki pozytywne w zakresie
ksztattowania instytucji 1 procedur stuzacych urzeczywistnieniu konstytucyjnej wolnosci ma-
jatkowej. Ustrojodawca podkreslit te obowigzKi pozytywne w art. 64 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktorym wiasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja row-
nej dla wszystkich ochronie prawnej. Jak wyjasniat to juz Trybunatl, ,[d]wa podstawowe
uprawnienia wynikajace z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji to prawo domagania si¢ nieingerowa-
nia przez panstwo we wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe oraz prawo do instytucjonalnego za-
gwarantowania korzystania z wlasnosci i innych praw majatkowych. (...) Ustrojodawca,
chronigc wolno$¢ majatkowa jednostki, z jednej strony zapewnia jej wolnos¢ dysponowania
majatkiem, z ktorg koreluje zakaz ingerencji panstwa, z drugiej za$ strony wprowadza nakaz
instytucjonalizacji wtasnosci i innych praw majatkowych” (wyrok z 23 czerwca 2015 r., sygn.
SK 32/14, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 84).

Ustawodawca, realizujgc w imieniu panstwa jego pozytywne obowiazki w zakresie in-
stytucjonalizacji korzystania z wlasnos$ci oraz jego ochrony, zachowuje jednak daleko idaca
swobod¢ doboru wlasciwych rozwigzan prawnych. Rolg Trybunatu jest czuwanie nad tym,
aby ewentualne ograniczenia korzystania z wolno$ci majatkowej, wynikajace z regulacji
ustawowych, nie przekraczaty granic wskazanych w art. 64 ust. 3 Konstytucji, w mysl ktore-
go wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w zakresie, w jakim nie narusza istoty prawa wia-
snosci. Wlasno$¢ nie ma bowiem charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom.
Kryteria dopuszczalno$ci ograniczen korzystania z wlasnos¢ precyzuje art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, ktorego tre$¢ musi by¢ uwzgledniana podczas wyktadni i stosowania art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji. Innymi slowy, kazde ograniczenie wlasnosci podlega ocenie na tle art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.6. Ostatnim przywotanym wzorcem jest art. 1 Protokotu. Przepis ten stanowi: ,,Kaz-
da osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzia-
nych przez ustawg¢ oraz zgodnie z ogolnymi zasadami prawa mi¢dzynarodowego. Powyzsze
postanowienia nie beda jednak w zaden sposdb naruszaé prawa panstwa do stosowania takich
ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z
interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych nalez-
nosci lub kar pienigznych”.
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Powyzszy przepis zawiera gwarancj¢ ochrony prawa wilasnos$ci. Z perspektywy niniej-
szej sprawy jest on zblizony do przywotanego juz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

3. Zakres pytan prawnych oraz okreslenie istoty problemu konstytucyjnego.

3.1. Sad pytajacy zakwestionowat zgodno$¢ wskazanego w pytaniach prawnych prze-
pisu w zakresie, ,,w jakim przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktorej mowa
w art. 37a ust. 1 powotanej ustawy, warunkéw 1 terminu dostosowania istniejacych w dniu jej
wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych do zakazéw okreslonych w tej uchwale, bez zapewnienia ustawowych
podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktore sa zobowigzane do ich
usuniecia”.

Watpliwosci Prokuratora Generalnego co do mozliwo$ci merytorycznego rozpoznania
sprawy przez TK wzbudzit zakres pytan prawnych sformutowany przez NSA. Argumentacja
sadu pytajacego w zakresie zgodnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p. ze wskazanymi wzorcami kon-
troli koncentruje si¢ na braku mechanizmu kompensacyjnego z tytutu pozbawienia prawa do
korzystania z mienia oraz wyrzadzonej tym samym szkody legalnej. Prowadzi to do wniosku,
ze sad pytajacy nie kwestionuje samej tresci wskazanego przepisu, lecz jego watpliwosci
wywoluje brak w nim pewnych tresci, ktore powinny tam si¢ znalez¢ ze wzgledu na odpo-
wiednie przepisy Konstytucji. Swiadczy o tym nie tylko samo sformutowanie zakresu pytan,
w ktérych jasno wskazano, ze chodzi o to, czego przepis ten nie zapewnia, lecz takze
expressis verbis argumentacja sadu. Sad pytajacy wskazuje bowiem, ze: ,,Poniewaz ustawo-
dawca (...) takiego odszkodowania nie przewidzial, to regulacja ta stanowi znany w doktrynie
prawa konstytucyjnego i orzecznictwie TK przyktad tzw. prawodawczego pomini¢cia — frag-
mentarycznej luki prawnej, do ktorej ustawodawca dopuscil bez zamiaru celowego zaniecha-
nia takiej regulacji” (s. 5-6 pytan prawnych z 6 czerwca 2019 r. oraz 6 pazdziernika 2020 r.).
Wobec powyzszego Trybunal musiat w pierwszej kolejnosci zbadaé, czy w przedmiotowe;j
sprawie sad pytajacy kwestionuje tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore nie podlega kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego, czy tez, jak wskazano w uzasadnieniu, tzw. pominigcie prawo-
dawcze podlegajace kontroli konstytucyjnosci. Odpowiedz na to pytanie determinuje dopusz-
czalno$¢ orzekania w tym zakresie.

3.2. W orzecznictwie Trybunatu odrdznia si¢ pominigcie od zaniechania prawodaw-
czego. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje wtedy, gdy ustawodawca w ogoéle nie ustanowit
okreslonych regulacji prawnych. Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze do jego kompetencji
nie lezy orzekanie w sprawach tego rodzaju, nawet jezeli obowigzek regulacji danej materii
wynika z Konstytucji. W mysl art. 188 Konstytucji Trybunat jest bowiem wiasciwy do orze-
kania przede wszystkim w zakresie oceny hierarchicznej zgodno$ci aktow normatywnych.
»[Z] zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest catkowity brak ingerencji prawodawcy
w system prawa (...). Inaczej jest w przypadku pominigcia: prawodawca tworzy przepisy
prawne, dajac wyraz temu, ze normuje pewng dziedzing spraw, lecz czyni to z punktu widze-
nia Konstytucji wadliwie. Jest przy tym obojetne, czy jego aktywnos$¢ legislacyjna podjeta
jest w nastgpstwie wykonania cigzacego na nim obowigzku uregulowania jakichs$ spraw, czy
tez uczynit uzytek z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za celowe” (wyrok z 6 li-
stopada 2012 r. sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

Trybunat stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do orzekania o zaniechaniach ustawo-
dawczych, natomiast ma kompetencj¢ w zakresie orzekania o tzw. pomini¢ciach, poniewaz
,0 1le parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla nor-
mowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz pod;je-
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ta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyj-
nych” (wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216).

Pominigcie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda unormowat jakas$
dziedzine stosunkéw spotecznych, ale dokonal tego w sposob niepelny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie; pomingt pewien element regulacji, ktory powinien by¢ ,integralng, funk-
cjonalng czescig jakie§ normy” (wyrok z 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40). Trybunat moze wigc oceni¢ zgodnos$¢ ustawy z Konstytucja rowniez
pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktorych brak moze budzi¢
watpliwosci z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucja (por. wyrok TK z 30 wrzes$nia
2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i podane tam orzecznictwo TK).
W postanowieniu z 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3), Trybunal
stwierdzit, ze ,,w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym i obowigzujagcym prawodawca
reguluje jakie$ zagadnienie w sposob niepeiny, fragmentaryczny, mamy do czynienia z pomi-
nigciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢ zarowno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominal, cho¢ postepujac
zgodnie z Konstytucja powinien byt unormowac»”. Takie stanowisko jest ugruntowane
W orzecznictwie Trybunatu (por. wyroki z: 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU
nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; 10 maja
2004 r., sygn. SK 39/03; 18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13, OTK ZU nr 11/A/2014,
poz. 121). Pomini¢cia prawodawcze sg zwigzane na ogodt z brakiem zapewnienia wiasciwej
realizacji konkretnych praw lub wolnos$ci przystugujacych podmiotom danej kategorii. Nie-
kiedy dotycza takze brakéw pewnych elementéw w ramach okreslonego rodzaju procedur,
ktére powoduja pozbawienie mozliwosci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow
(zob. w szczegdlnosci wyrok z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104).

Bywa, ze granica migdzy zaniechaniem a pomigciem prawodawczym nie jest jedno-
znaczna i w praktyce jej okreslenie moze budzi¢ watpliwosci. Niemniej w orzecznictwie Try-
bunatu wypracowano kryteria pomocne w odroznieniu tych przypadkéw. Pierwszym jest
ratio legis kwestionowanego przepisu, ktora moze wskazywac, czy zarzucany brak okreslone;
regulacji nie stanowi zamierzonego dziatania ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone
zagadnienie poza regulacja prawna (zob. postanowienie z 14 stycznia 2015 r., sygn. P 9/14,
OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 6 wraz z przytoczonym w nim orzecznictwem oraz pi§miennic-
twem). Niecelowo$¢ zaniechania unormowania okre$lonej materii moze wskazywac, ze
W sprawie wystepuje pominigcie prawodawcze. Drugie kryterium Trybunal wskazal w szcze-
golno$ci w postanowieniu z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30),
stwierdzajac, ze ,,[o]droznienie «zaniechania ustawodawczego» od «regulacji fragmentarycz-
nej i niepelnej» uzaleznione byto [0d] odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi ja-
kosciowa tozsamos$¢ albo przynajmniej daleko idace podobienstwo materii unormowanych
w danym przepisie 1 tych, pozostawionych poza jego zakresem”. Pominig¢cie prawodawcze
moze zatem wystepowac wtedy, gdy materia pominig¢ta w przepisie oraz materia w nim ure-
gulowana sg jakosciowo tozsame albo bardzo do siebie zblizone. Kryterium to jest szczegol-
nie widoczne na tle spraw, w ktorych kwestionowanemu przepisowi zarzuca si¢ naruszenie
konstytucyjnej zasady rownosci (por. wyrok o sygn. SK 22/01). Trzecim Kryterium jest zrodto
skierowanego do ustawodawcy nakazu regulacji danej materii; nakaz ten powinien wynikaé
z Konstytucji.

3.3. Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunatl doszedt do wniosku, ze w badanej spra-
wie mamy do czynienia z pomini¢ciem prawodawczym.

Na wstepie Trybunal zbadat ratio legis kwestionowanego przepisu. Regulacja zawarta
w art. 37 ust. 9 u.p.z.p. wprowadza obowigzek dostosowania istniejagcych w dniu wejscia
w zycie przedmiotowej uchwaty obiektow matej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamo-
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wych i1 urzadzen reklamowych do zakazow, warunkéw i zasad w niej okreslonych. Celem
omawianego przepisu jest dagzenie do zachowania fadu przestrzennego, do ktérego zaburzenia
moze dojs¢ w wyniku tzw. chaosu reklamowego. Nie mozna jednak przyjaé, ze ustawodawca
chcial osiggna¢ zamierzony cel z naruszeniem interesu gospodarczego jednostek bedacych
wilascicielami no$nikow reklamowych objetych dyspozycja omawianego przepisu. Nie mozna
zatem mowic, aby pozostawienie pewnej grupy obywateli bez mozliwo$ci uzyskania odszko-
dowania byto celem komentowanej regulacji.

Nastepnie Trybunat dokonatl analizy przez pryzmat drugiego z opisanych kryteriow,
czyli zbadal tozsamos$¢ regulacji objetych przepisem i tych, ktdrych w przepisie nie ma,
a zdaniem sgdu pytajgcego by¢ powinny. Ustawodawca przyznal zainteresowanym podmio-
tom okres pozwalajacy na dostosowanie si¢ do zasad i warunkow umieszczania no$nikow
reklamowych przyjetych w uchwale reklamowej. Jednoczesnie, jak stusznie zauwazyt Proku-
rator Generalny, wyznaczono tylko minimalng dtugo$¢ okresu dostosowawczego (co najmniej
12 miesiecy), natomiast ustalenie konkretnych ram czasowych lezy w gestii uchwatodawcy,
ktory powinien uwzgledni¢ uwarunkowania miejscowe, interesy podmiotow umieszczajacych
no$niki reklamowe, jak rowniez wystgpujacy na danym obszarze rzeczywisty (negatywny)
wplyw istniejacych nosnikow na walory estetyczne krajobrazu. Ustawodawca nie przewidzial
jednak mozliwosci samodzielnego wprowadzenia przez organ gminy przestanek odpowie-
dzialnos$ci odszkodowawczej z tytulu szkody legalnej w aktach prawa miejscowego. Oznacza
to, ze uregulowanie takie, jesli ma swoje zrodto w przepisach Konstytucji, musiato znalez¢ si¢
w akcie rangi ustawowej, wraz z przepisami ograniczajacymi prawo wlasnosci. Zdaniem Try-
bunatu, w niniejszej sprawie zachodzi zwigzek regulacji objetych kwestionowanym przepi-
sem i tych, ktdrych w przepisie nie ma.

Na koniec Trybunat zbadal omawiane regulacje przez pryzmat trzeciego kryterium
rozroéznienia pominigcia prawodawczego od zaniechania prawodawczego, czyli zrodta nakazu
skierowanego do ustawodawcy pochodzacego z Konstytucji. Trybunat potaczyt te rozwazania
z kontrolg konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, dlatego zostang one opisane lacznie
w dalszej cze$ci uzasadnienia.

3.4. Doktadna analiza argumentacji sadu pytajacego prowadzi do wniosku, Ze istota
problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest brak mozliwo$ci uzyskania odszkodowa-
nia z tytutu szkody legalnej wyrzadzonej uchwaleniem przez organ gminy uchwaty krajobra-
zowej. Sad pytajacy wprost pisze, ze nie kwestionuje samej mozliwosci wyeliminowania
okreslonych no$nikéw reklamowych z przestrzeni publicznej, a jego watpliwosci budzi wia-
$nie brak nalezytego odszkodowania dla wiascicieli tych nosnikow, ktorzy wybudowali je
legalnie w oparciu o otrzymane wczesniej pozwolenia na budowg. Zdaniem sadu brak okre-
$lonego mechanizmu kompensacyjnego, 0 ktorym jest mowa w zakresie pytan, sprawia, ze
tak sformutowana uchwata krajobrazowa nie moze funkcjonowaé¢ w polskim systemie praw-
nym. Intencja spotki wnoszacej skarge kasacyjng do NSA nie byla bowiem sama che¢ wyeli-
minowania zaskarzonej uchwaty z obrotu prawnego, lecz uniemozliwienie organowi wydaja-
cemu przyjecie uchwaly niezawierajacej mechanizmu kompensacyjnego. Problem konstytu-
cyjny koncentruje si¢ wigc na mozliwosci nadania przez ustawodawce uprawnien organowi
stanowigcemu gminy do wydania aktu prawa miejscowego, jakim jest uchwata krajobrazowa,
bez zapewnienia stusznego odszkodowania podmiotom dotknietym tg uchwata, ktére do tej
pory legalnie prowadzity dziatalno$¢ reklamowa przy pomocy nosnikéw wzniesionych legal-
nie (na podstawie pozwolen na budowe). NSA w toku postepowania wskazat, ze sagdy admini-
stracyjne prowadza szereg spraw zwigzanych z uchwalami krajobrazowymi i czekaja one na
rozstrzygniecie sprawy zawistej przed Trybunatem. Przyjecie linii orzeczniczej w oparciu
0 potencjalne orzeczenie TK o niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu spowoduje
wiec konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich mechanizméw kompensacyjnych w stosunku
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do podmiotéw objetych tym orzeczeniem. W przeciwnym wypadku gminy beda musiaty za-
niecha¢ wprowadzania niekorzystnych skutkow uchwatly krajobrazowej w stosunku do tych
podmiotdw, co jest dla nich sytuacja jeszcze korzystniejsza, poniewaz bgdg one mogty nadal
prowadzi¢ dziatalno$¢ reklamowa w dotychczasowym zakresie. Pytania sagdu dotyczg zatem
mozliwo$ci egzystencji w polskim systemie prawnym uchwat krajobrazowych pozbawianych
stosownego mechanizmu kompensacyjnego.

W dalszej kolejnosci brak stusznego odszkodowania prowadzi do naruszenia zasad
ochrony praw nabytych oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Zrédlem takiego odszkodowania ma byé, zdaniem sadu pytajacego, art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Wobec tak zarysowanego problemu konstytucyjnego Trybunal postanowit w pierwszej kolej-
no$ci zbada¢ zgodno$¢ kwestionowanego przepisu z art. 21 Konstytucji. Jednoczes$nie, zgod-
nie z zasadg falsa demonstratio non nocet, Trybunat uznat art. 2 Konstytucji jako wzorzec
pomocniczy w tej kontroli.

4. Ocena zgodnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p. z art. 21 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

4.1. Aby dokonaé¢ pelnej kontroli konstytucyjnosci kwestionowanego w pytaniach
prawnych przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji Trybunat musiat ustali¢, czy przepis ten wy-
petnia konstytucyjne znamiona wywtaszczenia. Jak wskazano w dotychczasowym orzecznic-
twie Trybunatu, zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Zgodnie ze
swa trescig, art. 21 ust. 2 Konstytucji reguluje konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci wy-
wlaszczenia, rozumianego jako ingerencja w sfer¢ praw majatkowych okreslonych podmio-
tow. Przepisy Konstytucji nie definiujg pojecia wywlaszczenia, jednak dzigki wyktadni sys-
temowej tego przepisu wskaza¢ nalezy, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ do przymuso-
wego pozbawienia (odje¢cia) konstytucyjnej kategorii ,,wlasnos$ci prywatnej”. Wynika to
z samej konstrukcji pojecia wywlaszczenie (,,wy-wlaszczenie”) stanowigcego synonim insty-
tucji umozliwiajacej panstwu — W drodze wyjatku — na ingerencje W konstytucyjne gwarancje
wlasnosci. W tym znaczeniu wywlaszczenie stanowi wyjatek od konstytucyjnej zasady
ochrony wtasnosci prywatnej, wyrazonej w art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 20 Konstytucji.
Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo
dziedziczenia, a podstawa ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jest spoteczna
gospodarka rynkowa oparta na wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, wlasno$ci prywatnej oraz
solidarno$ci, dialogu 1 wspolpracy partnerdw spotecznych (art. 20 Konstytucji). Trwalosé
I nienaruszalno$¢ ,,wlasnosci prywatnej” oraz powszechny dostep do tego prawa stanowig
jedng z naczelnych zasad ustrojowych Konstytucji (zob. wyrok z 13 grudnia 2012 r., sygn.
P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135).

Wywlaszczenie najczesciej kojarzone jest z wywlaszczeniem nieruchomosci, ktore zo-
stato zdefiniowane w art. 112 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344, ze zm.) jako ,,Wywtaszczenie nieruchomosci polega
na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci”. Jednakze konstytucyjne poje-
cie wywlaszczenia ma charakter autonomiczny i nie jest ograniczone zadng definicja ustawo-
wa. Wywlaszczeniem w rozumieniu konstytucyjnym jest kazde odjecie lub ograniczenie pra-
wa majatkowego. Bez znaczenia pozostaje przy tym jego zrodlo, czy tez istnienie i charakter
podstawy prawnej wywlaszczenia. Zakres praw podlegajacych konstytucyjnej ochronie nie
ogranicza si¢ bowiem jedynie do wlasnosci w rozumieniu cywilnoprawnym. Pojgcie prawa
wlasnos$ci na gruncie art. 21 ust. 1 Konstytucji musi by¢ rozumiane w sposdb autonomiczny,
stanowigc synonim catoksztattu praw majatkowych (por. wyrok z 3 kwietnia 2008 r., sygn.
K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41). W konsekwencji nalezy szeroko rozumie¢ konstytu-
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cyjne pojecie wywlaszczenia, a wieC jako przymusowe odebranie wszelkiego rodzaju prywat-
nych uprawnien majgtkowych.

4.2. W niniejszej sprawie kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pytanie, czy regulacja
zawarta w art. 37a ust. 9 u.p.z.p. (i wydana na jej podstawie tzw. uchwata krajobrazowa)
w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek usunigcia przez wilasciciela na jego koszt, wznie-
sionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, wy-
pelnia znamiona konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia.

Na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego watpli-
wosci interpretacyjne wywotuje zagadnienie, czy pojecie wywlaszczenia dotyczy wszelkich
wypadkow przymusowego pozbawienia lub odjecia wiasnosci prywatnej na cel publiczny,
tj. bez wzgledu na forme tego odjecia. Brzmienie art. 21 ust. 2 Konstytucji nie przesadza, czy
chodzi o pozbawienie indywidualnego prawa majatkowego w drodze aktu indywidualnego,
czy tez wywlaszczenie moze nastepowa¢ w drodze aktu generalnego (tzw. wywlaszczenie
ex lege).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢ z jednej strony, ze Wy-
wlaszczenie na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno by¢ ujmowane szeroko, a wigc jako
wszelkie w zasadzie pozbawienie lub ograniczenie przystugujacego podmiotowi prawa wia-
snosci, bez wzgledu na forme tego odjecia (por. wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98,
OTK ZU nr 3/2000, poz. 87). Z drugiej strony jednak Trybunat przyznaje, ze rozszerzanie
zakresu pojecia ,,wywlaszczenie” na kazdy wypadek pozbawienia wlasnosci prywatnej budzi
powazne watpliwosci. To znaczy, ze nieuprawnione jest definiowanie konstytucyjnego poje-
cia wywtaszczenia jako kazdego przymusowego pozbawienia wlasnosci, w szczegdlnosci na
podstawie aktu generalnego (por. wyrok z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK zZU
nr 6/A/2005, poz. 65).

Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia jest $ci§le zwigzane z trescig art. 21 ust. 1 Kon-
stytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita chroni wiasnos¢ i prawo dziedziczenia. Norma
art. 21 ust. 2 Konstytucji obejmuje zatem wszelkie formy godzenia w t¢ ochrone, czyli nie
tylko pozbawienie, lecz takze ograniczenie prawa wiasnosci. Formy te, przybierajgce postaé
wywlaszczenia, podlegaja okreslonym w Konstytucji regutom, a wigc moga by¢ stosowane
jedynie dla realizacji celow publicznych i za stusznym odszkodowaniem. Przyjecie przez or-
gan gminy aktu prawa miejscowego, jakim jest tzw. uchwata krajobrazowa, jest niewatpliwie
motywowane interesem publicznym. Jak stusznie wskazuje Prokurator Generalny gmina chce
w ten sposob zadbaé o przestrzen publiczng i doprowadzi¢ do tzw. tadu reklamowego. Skut-
kiem takiego dziatania jest godzenie w prawa majatkowe wiascicieli tablic i no$nikow po-
wstatych przed wejsciem w zycie tej uchwaty, na podstawie waznych pozwolen na budowe.
Wiasciciele sa bowiem zmuszeni do usunigcia tablic 1 no$nikow objetych uchwala, na wiasny
koszt i bez zapewnienia im odszkodowania. Oznacza to, ze ich prawo wlasnosci zostato ogra-
niczone, poniewaz nie moga oni korzysta¢ ze swojej nieruchomosci w zakresie objetym tre-
$cig uchwaty krajobrazowej, a dodatkowo zmuszeni sg do zlikwidowania przedmiotu stano-
wigcego czg$¢ ich majatku. Art. 37a ust. 9 u.p.z.p. nie przewiduje przy tym ani mozliwosci
wprowadzenia wyjatkow w zakresie dostosowania tablic 1 no$nikow do warunkoéw okreslo-
nych w uchwale krajobrazowej, ani okreslenia przez organ gminy mechanizmu kompensacyj-
nego. Oznacza to, ze regulacja zawarta w kwestionowanym przepisie, wywotuje skutek
W postaci ograniczenia praw majatkowych jednostek w celu realizacji interesu publicznego.
W tym zakresie kwestionowana regulacja wypetnia przestanki konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia, pomimo przyjecia formy aktu prawa miejscowego, a nie decyzji indywidualne;j.
Na ustawodawcy cigzyt zatem obowigzek zapewnienia podmiotom objetym uchwaly krajo-
brazowa, w zakresie wskazanym w pytaniach prawnych, mechanizmu kompensacyjnego be-
dacego zrodlem stusznego odszkodowania, naleznego tym podmiotom na mocy art. 21 ust. 2
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Konstytucji. Brak tego mechanizmu stanowi pominigcie prawodawcze, ktdrego istnienie
sprawia, ze w zakresie, W jakim kwestionowany przepis nie przewiduje takiego mechanizmu,
jest on niezgodny z Konstytucja.

4.3. W dalszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze brak w kwestionowanym przepisie me-
chanizmu kompensacyjnego powoduje bezprawno$¢ ingerencji w prawa majatkowe, czego
skutkiem jest naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Uchwala krajobrazowa eliminuje bowiem prawny skutek decyzji administracyjnej
0 pozwoleniu na budowe wskazanych w niej tablic i no$nikow reklamowych powstatych
przed wejsciem w zycie uchwaty. Wiasciciele nieruchomosci, ktoérzy wystgpowali o pozwole-
nia na budowe tablic i no$nikow reklamowych, dziatali w pelni legalnie, z przekonaniem, ze
prawomocna decyzja administracyjna w tym zakresie zabezpiecza ich interes i pozwala na
prowadzenie bez przeszkod dziatalnosci reklamowej. Odebranie im mozliwos$ci prowadzenia
tej dzialalnosci, bez zapewnienia im stusznego odszkodowania sprawia, ze przepisy nie rozni-
cujag w ogOle grup podmiotéw, ktore swoja dziatalno$¢ prowadzily legalnie, na podstawie
prawomocnych pozwolen oraz takich, ktére tablice 1 no$niki wzniosty bez tych pozwolen.
Prowadzi to do naruszenia interesu wlascicieli tablic i nosnikéw reklamowych objetych
uchwatlg krajobrazowa ze wzgledu na legislacyjng dziatalnos¢ panstwa, w stosunku do tych
podmiotéw, ktore dochowaty wszelkiej starannosci o legalno$¢ swoich dziatan i ktorym pan-
stwo w majestacie prawa zezwolilo na taka dziatalnos$¢. Z tego powodu Trybunat uznat, ze
art. 37a ust. 9 u.p.z.p. w zakresie, w jakim przewiduje obowiazek okreslenia w uchwale,
o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p., warunkow i terminu dostosowania istniejacych
w dniu jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic reklamo-
wych 1 urzadzen reklamowych do zakazéw okre§lonych w tej uchwale, bez zapewnienia
ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez podmioty, ktore sa zobowia-
zane do ich usunigcia, jest niezgodny z art. 21 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

5. Umorzenie postepowania w pozostalym zakresie.

Wobec stwierdzenia niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 21 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji przeprowadzenie oceny merytorycznej w zakresie zgodnos$ci z pozostaty-
mi wzorcami kontroli bylo zbedne.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, w sytuacji, gdy
wystepuje niezgodnos$¢ kwestionowanej regulacji z jednym ze wskazanych wzorcow kontroli,
mozna zaniecha¢ dalszej oceny merytorycznej, a postgpowanie w zakresie badania zgodnosci
tej regulacji z pozostatymi wzorcami konstytucyjnymi moze by¢ umorzone ze wzgledu na
zbgdnos¢ wydania wyroku (por. wyrok z 14 grudnia 2017 r., sygn. K 17/14, OTK ZU A/2018,
poz. 4, wraz z powolanymi tam wyrokami).

Tym samym Trybunat Konstytucyjny na mocy art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 li-
stopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. 2 2019 r. poz. 2393) postanowit umorzy¢ postepowanie w zakresie kontroli zgodnos$ci
wskazanego w pytaniach prawnych przepisu z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, a takze z art. 1 Protokohu.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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