ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 sierpnia 2025 r. Pozycja 84

POSTANOWIENIE
z dnia 15 lipca 2025 r.
Sygn. akt SK 21/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Stanistaw Piotrowicz

Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Wojciech Sych — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 lipca 2025 r., skargi konstytucyjnej

B.W. o zbadanie zgodnosci:
art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65) 1 w zwigzku z § 43
ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U.
Nr 207, poz. 2109, ze zm.) w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach
odszkodowania, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 tej ustawy, orzekania o od-
szkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci na skutek zmiany planu
miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publi-
cznego, z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. 5 maja 2020 r. B.W. (dalej: skarzaca) wystgpita do Trybunalu Konstytucyjnego ze
skargg konstytucyjng, w ktorej zakwestionowata zgodno$¢ art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124
ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2020 r.
poz. 65, dalej: u.g.n.) i w zwiazku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 207 poz. 2109, ze zm.; dalej: rozporzadzenie RM z 2004 r.) w zakresie, w jakim
nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania
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o odszkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejsco-
wego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, z art. 64 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji. Termin wniesienia skargi konstytucyjne;j
zostal dochowany, a droga prawna wyczerpana.

Skarga konstytucyjna zostata ztozona w zwiazku z nastgpujacym stanem faktycznym:
Na nieruchomosci nalezacej do B. 1 H.W. zostala wybudowana linia wysokiego napi¢cia oraz
posadowiony stup energetyczny. Odbylo si¢ to na podstawie decyzji starosty z 17 listopada
2014 r. o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomosci, zgodnie z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego.

W decyzji z 30 czerwca 2016 r. starosta przyznat wtascicielom odszkodowanie w wy-
sokosci 83 212 zl, obejmujace m.in. szkody tymczasowe, szkody za posadowienie shupa
1 trwate obnizenie warto$ci nieruchomosci. Odszkodowanie wyliczono na podstawie operatu
szacunkowego z 30 kwietnia 2016 r., w ktdrym rzeczoznawca pomingt niektdre czynniki wy-
nikajace z § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 .

Wiasciciele ztozyli od wyzej wskazanej decyzji starosty odwotanie do wojewody, za-
rzucajac jej m.in.: niepelng wycene nieruchomoscei, nieuwzglednienie mozliwosci inwestycyj-
nego wykorzystania terenu oraz brak wynagrodzenia za trwale obcigzenie nieruchomosci linig
energetyczng 1 przyszte prace konserwacyjne.

Wojewoda w decyzji z 28 lutego 2017 r. utrzymat w mocy decyzj¢ starosty i uznat
operat szacunkowy za poprawny i1 zgodny z prawem. Podkreslil, Ze ograniczenia wynikajace
z miejscowego planu zagospodarowania nie sg objete odszkodowaniem w trybie art. 128
ust. 4 u.g.n. Wskazal, ze zadania odwolujacych si¢ sg uregulowane w odrebnej procedurze
przewidzianej w art. 36 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, ze zm.; dalej: u.p.z.p.).

Na wyzej wskazang decyzje wlasciciele ztozyli skarge do wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego (dalej: WSA).

WSA w wyroku z 12 grudnia 2017 r. oddalit skarge wtascicieli. Sad wyjasnit, ze cho¢
uzasadnienia kwestionowanych decyzji organéw byty niedoktadne, operat szacunkowy rze-
czoznawcy oraz zastosowanie przepisOw w sprawie skarzacych byly poprawne. WSA uznat,
ze pominigcie niektorych czynnikow wyceny przez rzeczoznawce wynikato z charakteru nie-
ruchomosci (nieruchomos¢ rolna) 1 braku danych transakcyjnych.

Wyrok WSA zostal zaskarzony przez B.W. do Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: NSA). W skardze zarzucono mu btedng wyktadni¢ przepisow (art. 124 1 art. 128 u.g.n.,
§ 43 rozporzadzenia RM z 2004 r.), brak uwzglednienia wszystkich przestanek obnizenia war-
tosci nieruchomosci, nieuwzglednienie szkod zwigzanych z prawem wstgpu i planem miej-
scowym.

NSA w wyroku z 3 grudnia 2019 r. oddalit skarge kasacyjng i uznat, ze odszkodowa-
nie w sprawie skarzacej dotyczy wylacznie szkod wyniklych z fizycznej realizacji inwestycji
(przeprowadzenie linii energetycznej), a nie z ograniczen planistycznych. Odszkodowanie za
szkody planistyczne moze by¢ dochodzone w trybie art. 36 u.p.z.p. Metoda wyceny szkod
nalezy do rzeczoznawcy 1 sad moze ja kwestionowac¢ tylko w razie ewidentnych btedow lub
naruszenia prawa. Wycena ta nie musi obejmowac¢ catkowitej utraty wartosci, jesli wynika
ona z planu miejscowego.

Wyrok NSA byl ostatecznym orzeczeniem w sprawie skarzacej, co umozliwito jej
whniesienie skargi konstytucyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego.

Jako przedmiot kontroli skarzaca wskazata norme prawng zrekonstruowang z art. 128
ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. oraz § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r., tj. roz-
porzadzenia wykonawczego do u.g.n. wydanego na podstawie art. 159 u.g.n. Skarzaca stwier-
dzita, ze powyzsza regulacja jako podstawa orzekania o odszkodowaniu nie przewiduje moz-
liwosci przyznania rekompensaty za zmniejszenie wartosci nieruchomosci, ktora nastgpita
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w wyniku uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
tez w wyniku wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Podstawa prawng ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w analizowanym
przypadku byt art. 124 ust. 1 u.g.n., ktéry przewidywat, ze starosta — wykonujac zadanie
z zakresu administracji rzadowej — moze, w drodze decyzji, zezwoli¢ na zaktadanie i prze-
prowadzenie przez nieruchomos¢ przewodow, ciggoéw 1 urzadzen przesylowych, jezeli wiasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty nie wyrazi na to zgody. Ograniczenie to moze nastgpic
wytacznie w zgodzie z obowigzujgcym miejscowym planem zagospodarowania przestrzenne-
g0, a w razie jego braku — w zgodzie z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego.

Z kolei art. 124 ust. 4 u.g.n. stanowi, ze w przypadku, gdy inwestor nie moze przy-
wroci¢ nieruchomosci do stanu poprzedniego po wykonaniu prac, obowigzuje go zasada wy-
ptaty odszkodowania, zgodnie z art. 128 ust. 4 u.g.n. Przepis ten przyznaje prawo do odszko-
dowania za szkody wynikajace z dziatah wskazanych w art. 120 oraz art. 124-126 u.g.n.,
w tym takze za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci, jesli taka utrata wartosci nastgpila na
skutek realizacji inwestycji przesytowej. Wycena szkody odbywa si¢ na podstawie przestanek
wskazanych w rozporzadzeniu wykonawczym wydanym na podstawie art. 159 u.g.n. W przy-
padku skarzacej byt to § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r., ktory stanowit, ze przy okre-
$laniu obnizenia warto$ci nieruchomosci nalezy uwzglednia¢: zmiang warunkow korzystania
z nieruchomosci (pkt 1), zmiane przydatnosci uzytkowej (pkt 2), trwate ograniczenia w spo-
sobie korzystania (pkt 3), a takze skutki zwigzane z obowigzkiem udostgpnienia nieruchomo-
$ci na potrzeby konserwacji i usuwania awarii urzadzen przesytlowych (pkt 4).

W ocenie skarzacej, zastosowana przez organy administracji norma prawna — bedaca
podstawa decyzji kolejno starosty, wojewody, a takze pdzniejszych wyrokow sagdow admini-
stracyjnych — w sposob niepelny odzwierciedla zakres szkody poniesionej przez wiasciciela
nieruchomosci. Skarzaca wskazata, ze na mocy art. 124 ust. 1 u.g.n. decyzja o ograniczeniu
sposobu korzystania z nieruchomos$ci moze by¢ wydana wytacznie w ramach obowigzujacego
planu miejscowego lub decyzji lokalizacyjnej. Wobec tego rzeczywiste ograniczenia wynika-
jace z planu lub decyzji lokalizacyjnej oraz z decyzji starosty s3 przyczynami zmniejszenia
warto$ci nieruchomosci. W tej sytuacji szkoda w postaci utraty warto$ci nie moze by¢ trakto-
wana wylacznie jako wynik jednej z tych decyzji, tj. wylacznie decyzji z art. 124 ust. 1 u.g.n.,
ale jako rezultat wszystkich aktow planistyczno-administracyjnych.

Skarzaca podniosta, ze wbrew powyzszym ustaleniom, obowigzujgca praktyka admi-
nistracyjna i orzecznicza konsekwentnie rozdziela skutki wynikajace z realizacji inwestycji
(fj. fizycznego posadowienia urzadzen) od skutkow wynikajacych z aktu planistycznego
(np. zmiany planu zagospodarowania). Wynika z niej, ze odszkodowanie na podstawie
art. 128 ust. 4 u.g.n. przystuguje jedynie za skutki zwigzane z fizycznym zajgciem terenu
1 powstate w wyniku zrealizowanej inwestycji, natomiast szkody planistyczne moga by¢ do-
chodzone wylacznie na gruncie art. 36 u.p.z.p.

Skarzaca uznata, ze takie podejscie jest niezgodne z Konstytucja, poniewaz powoduje
ono, iz wlasciciel nieruchomosci nie otrzymuje pelnej rekompensaty za rzeczywiscie ponie-
siong szkode. Zwrocita uwage, ze ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie zawiera zad-
nych konkretnych przestanek pozwalajacych precyzyjnie ustali¢ zakres zmniejszenia warto$ci
nieruchomosci po wydaniu decyzji o ograniczeniu sposobu korzystania z niej. Ustawodawca
odestal w tej kwestii jedynie do przepisow wykonawczych (rozporzadzenia), co zdaniem
skarzacej jest niezgodne z zasadg okreslono$ci prawa i ochrony prawa wiasnosci.

W dalszej czegsci skargi, skarzaca odwotata si¢ do orzecznictwa NSA, ktére potwier-
dza, ze odszkodowanie przewidziane w art. 128 ust. 4 u.g.n. ma charakter administracyjno-
prawny, a nie cywilnoprawny.
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W ocenie skarzacej wskazane stanowisko sagdéw administracyjnych nie jest prawidto-
we. Wspdlistnienie skutkow aktu planistycznego i1 decyzji administracyjnej wywotuje rze-
czywista szkode w postaci obnizenia warto$ci nieruchomosci, a obecne przepisy uniemozli-
wiajg dochodzenie odszkodowania w pelnym zakresie. Taki stan prawny narusza zasady doty-
czace ochrony prawa wiasnosci.

Jako wzorce kontroli skargi konstytucyjnej skarzaca wskazata art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji. Sg to przepisy dotyczace ochrony prawa wtasnosci
1 zasad jego ograniczania zgodnie z zasadg proporcjonalnosci.

Uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci z Konstytucja, skarzaca wyjasnita, ze skarzona nor-
ma prawna narusza konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci okreslone w art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji, w zwiazku z zasadg proporcjonalno$ci z art. 31 ust. 3 oraz wymogiem ustawowego
charakteru ograniczen prawa wtasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Skarzaca wskazata, ze jej nieruchomos$¢ zostala objeta przebiegiem linii elektroenerge-
tycznej wysokiego napigcia, co uniemozliwilo zmiang jej przeznaczenia oraz znacznie ograni-
czylo mozliwos¢ jej spokojnego uzytkowania. Mimo ze decyzjg starosty wydang na podsta-
wie art. 124 ust. 1 u.g.n. doszto do formalnego ograniczenia sposobu korzystania z nierucho-
mosci, a miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz decyzja lokalizacyjna
przewidywaly jej wykorzystanie pod inwestycj¢ przesytowa, skarzaca nie uzyskata odszko-
dowania odpowiadajgcego pelnemu uszczerbkowi, jaki poniosta. W szczego6lnosci nie uzyska-
fa odszkodowania za utrat¢ mozliwo$ci zmiany przeznaczenia i spadek warto$ci rynkowe;j
gruntu.

Skarzaca podniosta, ze art. 128 ust. 4 u.g.n. przyznaje prawo do odszkodowania za
szkody — w tym réwniez za zmniejszenie wartosci nieruchomosci — wynikajace z dziatan ta-
kich jak te opisane w art. 124 ust. 1 u.g.n., czyli zezwolenia na przeprowadzenie urzadzen
przesylowych. Jednakze sposéb ustalania tego zmniejszenia wartosci zostal przekazany do
uregulowania § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r., ktéry okreslat cztery przestanki sza-
cowania szkody: zmian¢ warunkéw korzystania, zmiang¢ przydatnos$ci uzytkowej, trwate
ograniczenie sposobu korzystania oraz skutki konserwacji urzadzen przesytowych.

Skarzaca stwierdzita, ze umieszczenie wyzej wskazanych przestanek jedynie w rozpo-
rzadzeniu narusza zasad¢ wytacznosci ustawowej (art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji),
poniewaz to ustawa powinna okresla¢ ramy 1 granice ingerencji w prawo wilasnosci. Sama
ustawa nie zawiera definicji pojecia ,,szkoda” ani sposobu ustalania jej wysokosci. Wobec
tego nie spelnia konstytucyjnych wymogdéw dotyczacych gwarancji ustawowej ochrony pra-
wa do pelnego odszkodowania.

W ocenie skarzacej, zaskarzona regulacja prowadzi do fragmentaryzacji odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej panstwa, poniewaz uszczerbek w majatku wiasciciela, wynika-
jacy z przeznaczenia nieruchomos$ci w planie miejscowym pod infrastrukture przesytowa, nie
jest kompensowany w ramach postgpowania administracyjnego, lecz wymaga odrebnego po-
stepowania sadowego (na podstawie art. 36 u.p.z.p.). Taki stan rzeczy utrudnia skuteczne do-
chodzenie pelnego odszkodowania 1 powoduje, ze wlasciciel zmuszony jest dziala¢ w dwoch
réznych trybach postgpowania, ponoszac przy tym ryzyko, koszty i ci¢zar dowodowy.

Skarzaca podniosta rowniez, ze powszechng praktyka rzeczoznawcow majatkowych
jest pomijanie czesci przestanek z § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r., zwlaszcza
w przypadku gruntow rolnych. W jej sprawie rzeczoznawca nie uwzglednit trzech z czterech
ustawowych przestanek szacowania szkody, uznajac, ze nie znajduja one zastosowania do
objetych szacowaniem gruntow. Mimo Ze organ drugiej instancji 1 sad administracyjny
stwierdzity brak podstaw prawnych do takiego pominig¢cia, operat szacunkowy zostat uznany
za wiarygodny, co — zdaniem skarzacej — dodatkowo pokazywato niespdjnos¢ i nieprzewidy-
walno$¢ obowigzujacego systemu prawnego.
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Ponadto skarzaca podniosta, ze art. 128 ust. 4 u.g.n. odwotuje si¢ do ogdlnego pojecia
szkody, ktore w systemie prawnym wywodzi si¢ z prawa cywilnego (por. art. 361 § 2 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2019 r. poz. 1145, ze zm.) i obejmuje
nie tylko rzeczywiste straty, lecz takze utracone korzysci. Tymczasem obecna wyktadnia do-
konywana przez organy przyznajace odszkodowanie na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n. ogra-
nicza jego zakres do skutkow materialnych inwestycji, a pomija skutki planistyczne, mimo ze
to one zazwyczaj wplywaja na obnizenie warto$ci rynkowej nieruchomosci.

Dla wskazania konstytucyjnego standardu prawa do odszkodowania, skarzaca przywo-
fata orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynika, ze roszczenie odszkodo-
wawcze stanowi substytut ograniczonego prawa wilasnosci i jako takie musi by¢ ,,stuszne”
(art. 21 ust. 2 Konstytucji). Oznacza to, ze powinno ono odpowiada¢ realnemu uszczerbkowi
majatkowemu, ktory wlasciciel ponosi w zwigzku z realizacjg celu publicznego.

Zdaniem skarzacej, zaskarzona regulacja przez niepetne ujecie zakresu kompensacji
oraz przerzucenie odpowiedzialnosci za ,,szkode planistyczng” na inne procedury doprowa-
dzita do nieproporcjonalnego obcigzenia jednostki. Skarzaca wskazata, ze brak mozliwos$ci
uzyskania pelnej rekompensaty w postepowaniu administracyjnym powoduje naruszenie za-
sady proporcjonalnosci w znaczeniu $cistym (sensu stricto), poniewaz wilasciciel musi po-
nie$¢ ciezar prawny i finansowy dla realizacji inwestycji, ktora stuzy calemu spoteczenstwu,
a nie otrzymuje w zamian adekwatnego wyrdéwnania.

Skarzaca wyjasnita tez, ze odszkodowanie przyznawane na podstawie art. 128 ust. 4
u.g.n. nie spetnia wymogu shusznos$ci, poniewaz nie pokrywa w calosci zmniejszenia wartosci
nieruchomos$ci. W zwiazku z tym, Ze ustawa nie przewiduje ograniczenia zakresu odszkodo-
wania ani nie informuje wiasciciela o koniecznos$ci dochodzenia czgéci roszczen na drodze
cywilnej, istnieje ryzyko, ze obywatel nie bedzie Swiadomy przystugujacych mu $rodkow
ochrony prawne;j.

2. W pismie z 27 maja 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. W pismie z 15 lipca 2021 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze art. 128
ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. w zwigzku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia RM
z2004 r. w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktorym mowa
w art. 128 ust. 4 u.g.n., odszkodowania za zmniejszenie wartosci nieruchomosci na skutek
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest zgodny
z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji. W pozostatym
zakresie wniost o umorzenie postgpowania.

Prokurator Generalny przedstawit tre§¢ skargi konstytucyjnej i omowit przedmiot kon-
troli. Wyjasnil, iz sformutowany w skardze problem konstytucyjny sprowadza si¢ do tezy, ze
brak mozliwo$ci dochodzenia na podstawie art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n.
w zwigzku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia RM z 2004 r. roszczen wynikajacych ze
zmniejszenia warto$ci nieruchomos$ci na skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
albo wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego jest niezgodny
z przepisami Konstytucji dotyczacymi ochrony wlasnosci. Skarzaca objeta zakresem zaskar-
zenia migdzy innymi nieuwzglednienie odszkodowania za zmniejszenie wartos$ci nierucho-
mosci na skutek wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Prokura-
tor Generalny zwrdcit uwage, ze nieruchomos$¢ skarzacej byta objeta miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, a to znaczy, ze wobec niej nie wydano decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Dlatego w zakresie zaskarzenia dotyczacym takich
decyzji, z uwagi na konkretny, a nie abstrakcyjny charakter kontroli w ramach postgpowania
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inicjowanego skarga konstytucyjna, postgpowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny wskazal, ze cho¢ w petitum skargi konstytucyjnej skarzaca,
okreslajac zakres zaskarzenia, wskazata na brak uwzglednienia odszkodowania wynikajacego
ze zmiany planu miejscowego, to w uzasadnieniu skargi odnosi si¢ jednak ogolnie do ,,szkody
planistycznej” zwigzanej zard6wno z uchwaleniem, jak i zmiang planu. W rozpatrywanej
sprawie obie te czynno$ci prawne dotyczace planu miejscowego maja identyczne znaczenie.
Prokurator Generalny uznat zatem za zasadne poddanie ich ocenie, mimo wezszego wskaza-
nia zakresu zaskarzenia w petitum skargi. Stwierdzil tez, ze uregulowanie w art. 128 ust. 4
u.g.n. zasady okre$lania odszkodowania za zmniejszenie wartosci nieruchomosci bedace
nastepstwem tzw. wywlaszczenia przez ograniczenie korzystania z nieruchomos$ci na mocy
art. 124 ust. 1 u.g.n. moze zosta¢ skonfrontowane z wzorcem kontroli rekonstruowanym
z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator oméowil kontekst normatywny skarzonych norm prawnych. Uznat, ze sfor-
mulowany w skardze konstytucyjnej zarzut nie zastuguje na uwzglednienie. Zwrocil uwage,
ze istnieje roznica miedzy dochodzeniem odszkodowania za zmniejszenie wartosci nierucho-
mosci wskutek zdarzen, o ktorych mowa w art. 124 u.g.n., a zadaniem odszkodowania za
zmniejszenie wartosci nieruchomos$ci zwigzane z uchwaleniem czy zmiang planu miejscowe-
go.

Pierwsze z tych roszczen ma swoje zrédto w dziataniach inwestora prowadzacego pra-
ce na cudzej nieruchomosci na podstawie decyzji starosty o ograniczeniu sposobu korzystania
z tej nieruchomosci. Drugie roszczenie wynika z uchwalenia lub zmiany przez gming planu
miejscowego. Miedzy tymi zdarzeniami moze istnie¢ czasowa odlegto$¢, a to znaczy rowniez,
ze w innych terminach powstaja roszczenia z nich wynikajace. Roszczenia te maja rozny cha-
rakter. Pierwsze jest dochodzone w postepowaniu administracyjnym, a drugie w postepowa-
niu cywilnym. Ponadto, obowigzek zaptaty odszkodowania za zmniejszenie warto$ci nieru-
chomosci z powodu zdarzen, o ktéorych mowa w art. 124 u.g.n., obcigza osobe¢ lub jednostke
organizacyjna, ktora uzyskata zezwolenie na czasowe zajecie cudzej nieruchomosci (inwesto-
ra). Odszkodowanie wynikajace z obnizenia wartosci nieruchomosci bedacego nastepstwem
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego obcigza natomiast gming.

Prokurator Generalny przypomniatl, ze zasady okreslania wysokosci odszkodowania
z powodu zdarzen, o ktorych mowa w art. 124 u.g.n., uregulowano w art. 128 ust. 4 u.g.n.
oraz w § 43 rozporzadzenia RM z 2004 r., ktore bylo aktem wykonawczym do ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami. Kwestie zwigzane z wzajemnymi rozliczeniami pomi¢dzy gming
albo wtadajacym terenem a wiascicielem nieruchomosci (uzytkownikiem wieczystym)
w zwigzku ze zmiang wartosci nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu lub jego zmiany
uregulowane zostaly w art. 36 u.p.z.p. Powyzsze rozbieznosci pomigdzy omoéwionymi rosz-
czeniami nie przemawiajg za koniecznoscig tacznego ich dochodzenia w ramach procedury
wynikajacej z art. 128 ust. 4 u.g.n.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, cho¢ hipotetycznie — jak wskazuje to skarzaca —
dochodzenie w ramach procedury administracyjnej calosci odszkodowan zwigzanych z obni-
zeniem warto$ci nieruchomosci bytoby tatwiejsze dla wlasciciela gruntu, to nie oznacza to, ze
obowigzujace rozwigzanie ogranicza prawo wiasnosci. Wtasciciel nieruchomos$ci moze do-
chodzi¢ swych roszczen, zwigzanych z obnizeniem warto$ci nieruchomosci, w odrgbnych
postepowaniach od tych podmiotow, ktorych dzialanie wyrzadzito mu szkode 1 w czasie po-
wigzanym z faktem wyrzadzenia kazdej z tych szkod. Tak uksztattowane zasady przyznawa-
nia odszkodowania nie prowadza do naruszenia prawa wilasnosci. Wiasciciel nieruchomosci
ma zapewniong sagdowg drog¢ dochodzenia roszczen zar6wno wobec inwestora prowadzacego
prace na jego gruncie, jak i wobec gminy, ktora w miejscowym planie zagospodarowania
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przestrzennego przewidziala inwestycje w ramach realizacji celu publicznego na danej nieru-
chomosci.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze Trybunal Konstytucyjny nie bada, czy kon-
kretne ustawowe uregulowania sg najbardziej efektywne 1 najlepsze dla uprawnionych. Usta-
lenie rozwigzan instytucjonalnych miesci si¢ bowiem w ramach swobody ustawodawcy.
Wprowadzenie do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym réznych roszczen
majatkowych, egzekwowalnych na drodze sadowej, z ktorych moga korzysta¢ wilasciciele
dotknigci postanowieniami planu miejscowego (wykupienie, zamiana nieruchomosci, od-
szkodowanie), oznacza zachowanie konstytucyjnego standardu ochrony wiasnosci. Przyto-
czone okolicznosci stanowig podstawe do wniosku, ze brak mozliwosci orzekania w ramach
procedury administracyjnoprawnej, na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n., réwniez o odszkodo-
waniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci wynikajace z uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego nie narusza wzorca kontroli z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

4. W pismie z 4 lutego 2022 r. Rada Ministrow zajeta stanowisko, ze art. 128 ust. 4
w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i w zwigzku z § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r.
w zakresie, w jakim pomija przy ustalaniu wysokosci odszkodowania z tytutu ograniczenia,
na podstawie art. 124 ust. 1 tej ustawy, sposobu korzystania z nieruchomosci szkode polega-
jaca na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci na skutek przyjecia planu miejscowego, jest
zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostatym
zakresie wniosta o umorzenie postgpowania.

Rada Ministrow wskazata, ze skarga konstytucyjna opiera si¢ na zarzucie pomini¢cia
prawodawczego. Z analizy jej tresci wynika, ze skarzaca podnosi dwa niezalezne problemy
prawne: brak kompensacji szkody wynikajacej z uchwalenia planu miejscowego (szkoda pla-
nistyczna) oraz brak kompensacji szkody powstatej w wyniku realizacji inwestycji celu pu-
blicznego na podstawie decyzji starosty z art. 124 ust. 1 u.g.n. Rada Ministrow uznala, ze roz-
strzygajace znaczenie dla wyznaczenia przedmiotu kontroli ma petitum skargi, w ktorym
wskazano na brak rekompensaty za zmniejszenie wartosci nieruchomosci na skutek przyjecia
planu miejscowego.

W stanie faktycznym sprawy nieruchomos¢ skarzacej byla objeta miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze nie wydano decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego. Dlatego zarzut dotyczacy szkody spowodowanej wydaniem tej decyzji nie
znajduje zastosowania w analizowanej sprawie 1 postgpowanie w tym zakresie nalezato umo-
rzy¢.

Rada Ministrow wyjasnita, ze art. 128 ust. 4 u.g.n. dotyczy szkod wynikajacych
z ograniczenia prawa w drodze decyzji administracyjnej (np. posadowienia infrastruktury
technicznej), nie za$ szkdd planistycznych wynikajacych z uchwalenia planu miejscowego. Te
drugie podlegaja odszkodowaniu na podstawie art. 36 u.p.z.p.

W przypadku szkody planistycznej ustawa przewiduje roszczenia o odszkodowanie
lub wykup nieruchomosci, jesli korzystanie z niej stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczo-
ne (art. 36 ust. 1 u.p.z.p.) oraz odszkodowanie rdGwne obnizeniu warto$ci nieruchomosci po jej
sprzedazy (art. 36 ust. 3 u.p.z.p.).

Rada Ministrow podkreslita, ze roszczenia planistyczne majg charakter cywilnopraw-
ny i powinny by¢ dochodzone w postgpowaniu cywilnym przeciwko gminie. Z kolei roszcze-
nia wynikajace z decyzji ograniczajacych sposob korzystania z nieruchomosci, jak w art. 124
ust. 1 u.g.n., dotycza decyzji administracyjnych i przyshuguja przeciwko podmiotowi, ktory
wystapil z wnioskiem o wydanie decyzji lub organowi administracji publiczne;.

W ocenie Rady Ministrow nie ma podstaw do faczenia obu reziméw odszkodowaw-
czych w ramach art. 128 ust. 4 u.g.n., gdyz prowadziloby to do rozmycia zwigzku migdzy
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zdarzeniem bedacym zrodtem szkody a $rodkiem kompensacyjnym. Ponadto podniosta, ze
odszkodowanie wynikajace z art. 128 ust. 4 u.g.n. jest ustalane w drodze decyzji administra-
cyjnej, natomiast za szkode planistyczng odpowiada gmina, a roszczenia dochodzi si¢ na dro-
dze sagdowe;.

Rada Ministrow wskazata, ze § 43 ust. 3 rozporzadzenia RM z 2004 r. nie wykracza
poza zakres upowaznienia ustawowego i nie modyfikuje zakresu odszkodowania okreslonego
w art. 128 ust. 4 u.g.n.

W konsekwencji Rada Ministrow uznala, ze zarzuty skargi konstytucyjnej sg bezza-
sadne. Art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. i w zwiazku z § 43 ust. 3 rozporzadze-
nia RM z 2004 r. nie pomijaja w kwalifikowany sposob okolicznosci istotnych dla ustalenia
odszkodowania i nie naruszajg standardu konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci. Nie wy-
stepuje w nich pominigcie prawodawcze.

5. W pismie z 2 grudnia 2022 r. Marszalek Sejmu w imieniu Sejmu wniost o umorze-
nie postgpowania. Uzasadniajac swoje stanowisko wyjasnil, ze skarzaca zakwestionowala
zgodnos¢ z Konstytucja normy prawnej w zakresie, w jakim art. 128 ust. 4 w zwigzku
z art. 124 ust. 1 u.g.n. oraz § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia RM z 2004 r. nie uwzgle¢dniaja
odszkodowania za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci spowodowane wydaniem decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zdaniem Marszatka, zarzut ten nie znajdu-
je potwierdzenia w stanie faktycznym sprawy, poniewaz — jak wynika z jej akt — nierucho-
mos$¢ skarzacej byta objeta miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a nie de-
cyzja lokalizacyjng. Wobec tego postgpowanie we wskazanym zakresie nalezalo umorzy¢
z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku.

Marszatek Sejmu zaznaczyl rdwniez, Zze skarzaca wskazata jako istotny dla sprawy
§ 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia RM z 2004 r. Tymczasem Sejm nie jest uczestnikiem po-
stepowania przed TK, ktérego dotycza przepisy rozporzadzenia. Wobec tego nie przedstawit
stanowiska co do ich zgodnosci z Konstytucja.

Odnoszac si¢ do gtownego zarzutu skarzacej, Marszatek Sejmu dokonatl rozréznienia
miedzy zaniechaniem ustawodawczym a pominigciem prawodawczym. Wskazal, Zze rzeczy-
wistym problemem konstytucyjnym w sprawie nie byto pozbawienie prawa do odszkodowa-
nia za szkode planistyczng, o ktorej mowa w art. 36 u.p.z.p., lecz brak mozliwosci prawnych
uzyskania takiego odszkodowania w ramach procedury z art. 128 ust. 4 u.g.n. Marszatek
uznal, ze dla przeprowadzenia merytorycznej oceny zarzutu niezgodnosci z Konstytucja nale-
zalo przyjaé, iz przedmiotem kontroli jest art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n.
w zakresie, w jakim pomija szkod¢ wynikajaca z planu miejscowego. Marszalek Sejmu
stwierdzil, Ze ten zarzut byt niezasadny.

Przypominajac kryteria pominigcia prawodawczego uksztaltowane w orzecznictwie
TK, Marszatek Sejmu wskazal trzy przestanki: 1) jakosciowej tozsamosci miedzy pominieta
a regulowang materig, 2) konstytucyjnego obowiazku uregulowania wskazanej kwestii oraz
3) przypadkowosci pominigcia. W ocenie Marszatka Sejmu, zadna z tych przestanek w spra-
wie skarzacej nie zostala spetniona.

Nastepnie Marszatek Sejmu przypomnial, ze Konstytucja chroni prawo wilasnosci
(art. 21 ust. 1 i art. 64), ale nie przesadza szczegoétowego trybu dochodzenia roszczen odszko-
dowawczych. To ustawodawca jest uprawniony do okreslenia warunkéw, zakresu 1 trybu ich
realizacji. Tym samym mozliwe bylto rozdzielenie w dwéch odrebnych ustawach mechani-
zmoOw dochodzenia roszczen: w ustawie o gospodarce nieruchomosciami dla szkod wynikaja-
cych z ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci oraz w ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym dla szkod planistycznych.

Marszatek Sejmu szczegdtowo omowit roznice systemowe mig¢dzy obiema regulacja-
mi. Przypomniat, ze ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami zawiera zardéwno przepisy admi-
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nistracyjnoprawne (np. art. 124 ust. 1), jak i rozwigzania o charakterze zblizonym do cywil-
noprawnych, cho¢ nie odsyta do kodeksu cywilnego. Odszkodowanie, o ktorym mowa
w art. 128 ust. 4 u.g.n. powinno — zgodnie z jego funkcja — odpowiada¢ réznicy miedzy sta-
nem faktycznym a hipotetycznym (czyli stanem bez szkody). Obejmuje ono jednak wytacznie
skutki zwigzane z wykonaniem inwestycji, a nie planowaniem przestrzennym.

Szczegbdlne znaczenie — jak podkreslit Marszatek Sejmu — ma przeznaczenie nieru-
chomos$ci w miejscowym planie, ktore jest brane pod uwage przy szacowaniu jej wartosci.
Jesli plan przewiduje lokalizacje urzadzenia infrastruktury w konkretnym miejscu, rzeczo-
znawca majatkowy powinien to uwzgledni¢. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze wybudowanie
urzadzenia samo w sobie powoduje obnizenie wartosci nieruchomosci, jesli przewidywat to
plan.

Marszalek Sejmu zaznaczyl, ze odszkodowanie z art. 128 ust. 4 u.g.n. przystuguje je-
dynie za skutki realizacji inwestycji (czasowe zajgcie gruntu, trwale ograniczenia, prawo
wstepu). Szkody planistyczne, czyli wynikajace z uchwalenia lub zmiany planu miejscowego,
sa kompensowane na podstawie art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Obejmuje to réwniez zadanie wykupu
nieruchomosci lub zaptate¢ odszkodowania. Spory dotyczace wysokosci tych roszczen roz-
strzygaja sady powszechne (art. 37 ust. 10 u.p.z.p.).

Zdaniem Marszatka Sejmu, przyjecie oddzielnych regulacji w dwoéch réznych usta-
wach miato uzasadnienie systemowe i konstytucyjne. Wynikato to zardwno z réznych zrédet
szkody (plan 1 decyzja), jak i1 z r6znych podmiotow zobowigzanych (gmina 1 Skarb Panstwa).
Starosta jako organ administracji rzagdowej jest odpowiedzialny za wyptate odszkodowania
w przypadkach okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, natomiast gmina
ponosi odpowiedzialno$¢ cywilng za skutki dziatan planistycznych.

Marszatek Sejmu stwierdzil, Ze w omawianej sprawie nie zaistnialo pominigcie pra-
wodawcze, poniewaz ustawodawca uregulowal materi¢ szkody planistycznej w ustawie
o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym $§wiadomie i celowo, a nie przez przeocze-
nie. Tym samym, nie zostata spelniona przestanka przypadkowosci, ani tez nie zachodzita
konieczno$¢ ujecia tej materii w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Ponadto w ocenie Marszatka Sejmu, nie ma jakoSciowej tozsamosci regulowanej tre-
$ci z treScig pominigtg. Art. 124 1 art. 128 u.g.n. nie stuzg bowiem ochronie przed skutkami
uchwalenia planu miejscowego, lecz realizujg mechanizm rekompensaty za konkretng decyzje
administracyjng ograniczajaca korzystanie z nieruchomosci.

Podsumowujac, Marszatek Sejmu uznal, Ze roszczenia planistyczne 1 roszczenia wy-
nikajace z decyzji o ograniczeniu korzystania z nieruchomosci powinny by¢ dochodzone
w odrgbnych procedurach, zgodnie z wolg ustawodawcy i zasada podziatu kompetenciji.
W ocenie Marszatka Sejmu, przyjeta konstrukcja umozliwia witascicielom nieruchomosci
skuteczne dochodzenie pelnego odszkodowania. Cho¢ $rodki prawne sa ujete w dwoch try-
bach — administracyjnym i cywilnym, to takie rozwigzanie nie narusza Konstytucji.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje.

1. Skarzaca wniosta o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg art. 128 ust. 4 w zwig-
zku z art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.
z 2024 r. poz. 1145, ze zm.; dalej: u.g.n.) 1 w zwiazku z § 43 ust. 3 pkt 1-4 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i1 sporzadzania
operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.; dalej: rozporzadzenie RM
z2004 r.) w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowania, o ktérym mowa
w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie warto$ci nieruchomosci
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na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego.

Istota zarzutu skarzacej sprowadzata si¢ do twierdzenia, ze kwestionowana norma
prawna, zrekonstruowana z przepisOw u.g.n. i rozporzadzenia RM z 2004 r., nie przewiduje
w ramach postgpowania uregulowanego w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami mozli-
wosci dochodzenia odszkodowania za zmniejszenie wartosci nieruchomosci na skutek zmiany
planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
ato stanowi naruszenie konstytucyjnych przepisoéw dotyczacych ochrony prawa wilasnosci
1 dopuszczalnych granic ingerencji w to prawo.

2. Merytoryczne rozpoznanie zarzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest
uzaleznione od spetnienia wszystkich warunkow jej dopuszczalnosci (zob. np. wyrok petnego
sktadu TK z 25 wrze$nia 2019 r., sygn. SK 31/16, OTK ZU A/2019, poz. 53 oraz postanowie-
nie TK z 19 lutego 2025 r., sygn. SK 76/20, OTK ZU A/2025, poz. 20 i powotane tam orzecz-
nictwo). Nadanie skardze konstytucyjnej dalszego biegu nie oznacza bowiem konwalidacji jej
wad formalnych, jesli takie wystapity. Wydanie bowiem przez s¢dziego odpowiedniego po-
stanowienia w kwestii nadania dalszego biegu, nie usuwa brakéw formalnych skargi konsty-
tucyjnej ani jej oczywistej bezzasadnosci (zob. postanowienie TK z 14 marca 2017 r., sygn.
SK 42/14, OTK ZU A/2017, poz. 15 i powotane tam orzecznictwo). Nalezy zatem w kazdej
sprawie zbadac, czy istnieja przeszkody formalne uniemozliwiajagce merytoryczne rozpozna-
nie sprawy. W sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng na kazdym etapie — az do wyda-
nia orzeczenia konczacego postgpowanie — Trybunat Konstytucyjny bada bowiem, czy nie
zachodzi ktorakolwiek z ujemnych przestanek procesowych, pociagajaca za sobg obligatoryj-
ne umorzenie postepowania, na podstawie art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okre§lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
g0, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Zasady wnie-
sienia skargi konstytucyjnej okresla ustawa z o organizacji i trybie postgpowania przed Try-
bunatem Konstytucyjnym. Wymogi formalne pisma procesowego, jakim jest skarga, okresla
art. 53 tej ustawy.

Trybunal Konstytucyjny nie rozpatruje skarg dotyczacych sposobu zastosowania pra-
wa w indywidualnych sprawach, takich jak bledna interpretacja przepisow czy nieprawidtowa
subsumcja stanu faktycznego. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem $rodkiem odwotawczym
od ostatecznych rozstrzygnie¢ sadow ani organéw administracji publicznej (zob. np. posta-
nowienie TK z 20 grudnia 2022 r., sygn. SK 16/22, OTK ZU A/2022, poz. 16).

Trybunat Konstytucyjny nie ocenia takze trafnosci czy zasadnoS$ci przyjetych przez
ustawodawce regulacji prawnych. Nie moze bowiem ingerowaé¢ w swobode ustawodawcy.

W zwigzku powyzszym zarzut zawarty w skardze konstytucyjnej musi polega¢ na
wskazaniu, w jaki sposéb normy, na podstawie ktérych zostalo wydane ostateczne rozstrzy-
gnigcie w sprawie skarzacego, naruszaja przepisy o wolnosciach i prawach konstytucyjnych.

3. Bioragc pod uwage powyzsze okolicznos$ci Trybunal Konstytucyjny przystapit do
oceny dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie.

W pierwszej kolejnosci stwierdzit, ze skarzaca jest osoba, wobec ktorej zapadto osta-
teczne rozstrzygnigecie w sprawie. Nastepnie Trybunat ustalit tre$¢ przedmiotu zaskarzenia
1 zwrocit uwage na okolicznos$ci, ktére mogly mie¢ wplyw na dopuszczalno$¢ merytoryczne-
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go orzekania w sprawie, w tym na: 1) zmiang¢ stanu prawnego po wniesieniu skargi konstytu-
cyjnej oraz 2) wyrok TK z 13 czerwca 2023 r., sygn. SK 42/21 (OTK ZU A/2024, poz. 1) do-
tyczacy zakwestionowanych w niniejszej skardze konstytucyjnej przepisow.

3.1. W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny odniost si¢ do zmiany prawa po
ztozeniu skargi konstytucyjnej, ktéora mogla wpltyna¢ na ocen¢ przedmiotu zaskarzenia.
Wskazal, ze na podstawie art. 1 pkt 29 ustawy z dnia 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy o go-
spodarce nieruchomos$ciami oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1561; dalej: ustawa
zmieniajgca) doszto do zmiany art. 159 u.g.n., a zatem przepisu upowazniajacego do wydania
rozporzadzenia dotyczacego wyceny nieruchomosci. W art. 159 u.g.n. wyrazy ,,Rada Mini-
strow” zastgpiono wyrazami ,,Minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa”. Wprowadzona zmiana byla istotna, gdyz
zmienit si¢ organ upowazniony do wydania rozporzadzenia. Jednocze$nie w art. 10 ust. 1
ustawy zmieniajacej ustalono, ze ,,Dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podsta-
wie art. 159 ustawy zmienianej w art. 1 zachowuja moc do dnia wej$cia w zycie przepisow
wykonawczych wydanych na podstawie art. 159 ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu
nadanym niniejszg ustawa, jednak nie dtuzej niz przez 24 miesigce od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy, oraz moga by¢ zmieniane na podstawie art. 159 ustawy zmienianej w art. 1,
w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa”. Ten okres juz minat.

Na podstawie art. 159 u.g.n. wydano nowe rozporzadzenie, tj. rozporzadzenie Ministra
Rozwoju i Technologii z dnia 5 wrze$nia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosci (Dz. U.
poz. 1832; dalej: rozporzadzenie z 2023 r.).

W zaistnialym stanie prawnym rozporzadzenie RM z 2004 r. zostato uchylone, pod-
czas gdy jego § 43 byt elementem stuzacym do rekonstrukeji przedmiotu zaskarzenia w ni-
niejszej skardze konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny musial zatem ustali¢, czy nie doszto
do utraty mocy obowigzujacej § 43 ust. 3 pkt 1-4 w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 uv.o.t.p.TK.

Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK, aktualnym takze po wejsciu w zycie
u.o.t.p.TK, o utracie mocy obowigzujacej mozna mowic¢ dopiero wtedy, gdy dany przepis nie
moze by¢ w ogdle stosowany. Uchylony (formalnie) przepis nalezy uwazaé za obowigzujacy,
jezeli nadal mozliwe jest jego zastosowanie do jakichkolwiek sytuacji z przeszto$ci, terazniej-
szosci lub przysztosci (zob. wyrok TK z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU
nr 2/A/2011, poz. 11).

Dokonujac analizy nowego stanu prawnego, Trybunal Konstytucyjny ustalit, ze zgod-
nie z § 85 ust. 1 rozporzadzenia z 2023 r. ,,Do operatéw szacunkowych sporzadzonych przed
dniem wejScia w zycie niniejszego rozporzadzenia, ktére w dniu wejscia w Zycie niniejszego
rozporzadzenia sg nadal wykorzystywane do celu, dla ktorego zostaly sporzadzone, stosuje
si¢ przepisy dotychczasowe”. Zacytowany przepis przejsciowy oznacza, ze § 43 ust. 3 pkt 1-4
rozporzadzenia RM z 2004 r. bedzie miat zastosowanie do sprawy skarzacej. Nie nastgpita
bowiem utrata jego mocy obowiazujacej w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 u.o.t.p. TK.

Zmiana stanu prawnego nie wplyneta zatem na niedopuszczalno$¢ orzekania w niniej-
szej sprawie.

3.2. Nastgpnie Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwage, ze w wyroku z 13 czerwca
2023 r., sygn. SK 42/21, Trybunatl orzekt, iz ,,Art. 128 ust. 4 zdanie trzecie ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344) w zwiazku
z § 43 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2021 r. poz. 555), rozumiany
w ten sposob, ze nie obejmuje odszkodowania za rzeczywista szkode wynikajaca ze zmniej-
szenia warto$ci nieruchomosci wskutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego albo wy-
dania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, jest zgodny z art. 64 ust. 1
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w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. W pozosta-
lym zakresie umorzyt postepowanie, a zatem nie wypowiedzial si¢ merytorycznie odnosnie
do innych zarzutéw, ktore byty przedmiotem postepowania.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli ten sam
przepis zostal wczesniej zakwestionowany przez inny podmiot w oparciu o te same zarzuty
niezgodnosci z Konstytucja i przy wskazaniu tych samych wzorcoéw, stosuje si¢ zasade ne bis
in idem, czyli zakaz ponownego orzekania o tym samym (zob. np. postanowienie z 13 kwiet-
nia 2021 r., sygn. SK 54/19, OTK ZU A/2021, poz. 18). Dotyczy to wyrokéw, w ktorych Try-
bunat Konstytucyjny orzekat o zgodnosci, jak i o niezgodnosci z Konstytucja. To znaczy, ze
zastosowanie zasady ne bis in idem jest uzasadnione takze wtedy, gdy istnieje wczesniejsze
orzeczenie o zgodnosci badanego przepisu lub normy prawnej ze wskazanym wzorcem kon-
troli, a przedmiot orzekania pozostaje po wyroku TK w systemie prawa. Istotne znaczenie dla
stwierdzenia, czy w sprawie aktualizuje si¢ zakaz wynikajacy z zasady ne bis in idem ma
bowiem tres¢ podniesionego zarzutu (zob. np. postanowienia TK z: 14 grudnia 2022 r., sygn.
SK 32/21, OTK ZU A/2023, poz. 7; 22 pazdziernika 2024 r., sygn. SK 104/22, OTK ZU
A/2024, poz. 98). Trybunal Konstytucyjny, co do zasady, przyjmuje, ze zaistnienie przestanki
ne bis in idem powoduje konieczno$¢ umorzenia postgpowania z uwagi na zb¢dnos¢ wydania
wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK).

W zwiazku z powyzszym konieczne bylo ustalenie, czy w rozpoznawanej sprawie nie
zachodzila ujemna przestanka procesowa wynikajaca z zasady ne bis in idem.

Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze w petitum skargi o sygn. SK 42/21 przedmiotem
zaskarzenia byt art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. w zwigzku z § 43 ust. 3 pkt 1-
4 rozporzadzenia RM z 2004 r. w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszkodowa-
nia, o ktérym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie war-
tosci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Skarzaca domagata si¢ oceny wskazanej normy
z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 91 ust. 2 Konstytucji.

W petitum skargi konstytucyjnej o sygn. SK 21/21, skarzaca zakwestionowala zgod-
no$¢ z Konstytucja art. 128 ust. 4 w zwigzku z art. 124 ust. 1 u.g.n. 1 w zwigzku z § 43 ust. 3
pkt 1-4 rozporzadzenia RM z 2004 r. w zakresie, w jakim nie uwzglednia w ramach odszko-
dowania, o ktorym mowa w art. 128 ust. 4 u.g.n., orzekania o odszkodowaniu za zmniejszenie
warto$ci nieruchomosci na skutek zmiany planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Jako wzorce kontroli wskazata art. 64 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Sposob zredagowania przedmiotu zaskarzenia w obu sprawach byt taki sam. Niewiel-
ka rdéznica dotyczyta sformutowania powotanych w petitum skarg konstytucyjnych wzorcow
kontroli, gdyz w sprawie o sygn. SK 42/21 dodatkowo jako wzorzec powotano art. 91 ust. 2
Konstytucji. W pismie procesowym z 7 stycznia 2021 r. skarzaca wyjasnita jednak, ze art. 91
ust. 2 Konstytucji zostat w petitum wskazany omytkowo. W zwiazku z tym stwierdzita, ze nie
wnosi o zbadanie zgodnosci zaskarzonej regulacji z tym przepisem. Zazadata rozpoznania
skargi z uwzglednieniem wzorca wskazanego w jej uzasadnieniu, a mianowicie art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 64 ust. 3 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Taka redakcja wzorca kontroli jest toz-
sama ze wzorcem rozpoznawanej skargi konstytucyjnej o sygn. SK 21/21.

Trybunat Konstytucyjny po przeanalizowaniu uzasadnien obu skarg konstytucyjnych
ustalil, Ze nie tylko zakres zaskarzenia i wzorce kontroli w obu sprawach byly takie same.
Tozsama byla takze istota zadania skarzacych w obu skargach. Domagaty si¢ one bowiem
uznania za niezgodne z przepisami Konstytucji dotyczacymi ochrony wiasno$ci takiej normy,
ktora uniemozliwiata im dochodzenie pelnego odszkodowania za zmniejszenie warto$ci nie-
ruchomosci w zwigzku ze zmiang planu miejscowego lub wydaniem decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego w trybie uregulowanym w ustawie o gospodarce nieru-
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chomosciami. Analiza argumentéw dotyczacych niezgodnos$ci z Konstytucja pozwala uznac,
ze zakres przedmiotowy obu skarg konstytucyjnych byt taki sam.

Wobec powyzszego, Trybunal Konstytucyjny musial przesadzi¢, czy wyrok o sygn.
SK 42/21 rozstrzygnat sprawe w taki sposob, ze orzekanie w skardze konstytucyjnej o sygn.
SK 21/21 stalo si¢ zbedne. Nalezy bowiem podkresli¢, ze wyrok ten miat charakter interpre-
tacyjny 1 dotyczyt rozumienia normy, zgodnie z ktérg odszkodowanie za tzw. szkody plani-
styczne moze by¢ dochodzone jedynie w trybie ujetym w art. 36 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, ze zm.)
1 nie moze by¢ pdzniej dochodzone na podstawie art. 128 ust. 4 u.g.n.

Choc¢ sposob sformutowania normy, o ktérej orzekt Trybunat Konstytucyjny w wyroku
o sygn. SK 42/21 nie jest tozsamy z trescig normy, ktérej oceny z Konstytucja domaga si¢
skarzaca, to jednak istnieje migdzy nimi istotne podobienstwo. W przywotanym wyroku Try-
bunat potwierdzil zgodno$¢ z Konstytucja normy wynikajacej z przepisOw ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami oraz rozporzadzenia RM z 2004 r. Chodzi o norme, ktora dotyczy
zasad wyplaty odszkodowania za rzeczywista szkode spowodowang zmniejszeniem wartosci
nieruchomosci. Szkoda ta moze wynika¢ z uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego albo z wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Trybunat uznal, Zze tego rodzaju regulacja miesci si¢ w konstytucyjnych grani-
cach dopuszczalnej ingerencji w prawo wiasnosci.

Powyzsze oznacza, ze Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnal o istocie zarzutu, ktory
jest przedmiotem postepowania w sprawie o sygn. SK 21/21, a jego orzeczenie jest ostateczne
1 ma moc powszechnie obowiazujaca. Ewentualne skuteczne zaskarzenie danej normy praw-
nej przed Trybunalem Konstytucyjnym mogloby nastapi¢ jedynie woéwczas, gdyby skarzaca
oparla swoje zarzuty o inne argumenty i wzorce kontroli.

Tymczasem Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze skarzaca ani w petitum skargi
konstytucyjnej, ani w jej uzasadnieniu nie podata zadnych nowych argumentow czy wzorcéw
kontroli, ktore mogltyby by¢ dla Trybunalu podstawa ponownego orzekania o zgodnosci
z Konstytucja skarzonej normy prawne;.

4. Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny uznat, Zze wyrok o sygn. SK 42/21 przesa-
dzil ostatecznie o zgodnosci z Konstytucja normy, ktora jest przedmiotem niniejszego poste-
powania 1 w konsekwencji stwierdzil, ze w niniejszej sprawie wystapita ujemna przestanka
postepowania zainicjowanego skargg konstytucyjng (ne bis in idem). Trybunal Konstytucyjny
postanowit zatem jak w sentencji, albowiem dalsze postgpowanie stato si¢ zbedne.
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