ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 sierpnia 2025 r. Pozycja 87

POSTANOWIENIE
z dnia 29 lipca 2025 r.
Sygn. akt SK 40/22

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Wojciech Sych

Bogdan Swigczkowski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 29 lipca 2025 r., skargi konstytucyjnej
T.Z. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.) ,,w zakresie, w jakim
uzaleznia roszczenia wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych, ktorych nie-
ruchomosci zostaly przeznaczone na cel publiczny w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego obowigzujacym 31 grudnia 1994 r. od po-
wtorzenia tego przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego uchwalonym pod rzagdem aktualnie obowigzujacej ustawy, jezeli
ograniczenia zwigzane z przeznaczeniem nieruchomosci na cel publiczny na-
dal trwaja”, z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

2) art. 8 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony
srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U.
Nr 100, poz. 1085, ze zm.) w zwigzku z art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycz-
nia 1980 r. o ochronie i1 ksztattowaniu $rodowiska (Dz. U. z 1994 r. Nr 49,
poz. 196, ze zm.) z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3, z art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 8 ustawy z 27 lipca 2001 r. powotanej w punkcie 2 w zwigzku z art. 84
ust. 1 ustawy z 31 stycznia 1980 r. powolanej w punkcie 2 ,,w zakresie, w ja-
kim wylacza roszczenia wlascicieli nieruchomos$ci polozonych na obszarze
objetym ochrong, o ktérej mowa w art. 72 [ustawy powotanej w punkcie 2],
albo na terenach zieleni miejskiej lub w obrgbie parku wiejskiego, jezeli ko-
rzystanie z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem bylo-
by zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami, jezeli ogranicze-
nia sposobu korzystania z nieruchomos$ci powstaly przed dniem wejscia
w zycie ustawy”, z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2
w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,
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postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 18 listopada 2019 r. T.Z. (dalej: skarzacy) wniost
o zbadanie zgodnosci:

1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p. lub ustawa o zago-
spodarowaniu przestrzennym) ,,w zakresie, w jakim uzaleznia roszczenia wilascicieli
lub uzytkownikéw wieczystych, ktorych nieruchomosci zostaty przeznaczone na cel
publiczny w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego obowigzujacym
31 grudnia 1994 r. od powtoérzenia tego przeznaczenia w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego uchwalonym pod rzadem aktualnie obowigzujacej
ustawy, jezeli ograniczenia zwigzane z przeznaczeniem nieruchomos$ci na cel pu-
bliczny nadal trwajg”, z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz
zart. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot paryski),
2) art. 8 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $ro-
dowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 100,
poz. 1085, ze zm.; dalej: u.w.p.o.$. lub ustawa wprowadzajaca z 2001 r.) w zwigzku
z art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztalttowaniu $rodowi-
ska (Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196, ze zm.; dalej: u.0.k.$.) z art. 64 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3, z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 1 art. 45 ust. 1
Konstytucji,
3) art. 8 u.w.p.0o.§. w zwiazku z art. 84 ust. 1 v.o.k.§. ,,w zakresie, w jakim wylacza
roszczenia wtascicieli nieruchomosci potozonych na obszarze objetym ochrona, o kto-
rej mowa w art. 72 [u.0.k.$.], albo na terenach zieleni miejskiej lub w obrgbie parku
wiejskiego, jezeli korzystanie z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przezna-
czeniem byloby zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami, jezeli ogra-
niczenia sposobu korzystania z nieruchomosci powstaty przed dniem wej$cia w zycie
ustawy”, z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu pary-
skiego.

1.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Skarzacy jest wlascicielem dziatki. Nabyt te nieruchomos$¢ w drodze spadkobrania po
swoim ojcu, ktory kupit wspomniang nieruchomos$¢ jako dziatke¢ budowlang. Przeznaczenie
tej nieruchomosci uleglo radykalnej zmianie na mocy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przyjetego 15 wrzesnia 1948 r. Teren obejmujacy dziatke skarzacego prze-
znaczony zostal pod zalesienie. W kolejnych planach zagospodarowania przestrzennego
przeznaczenie to nie uleglo zmianie. Ostatni miejscowy plan utracit moc 31 grudnia 2003 r.
Ani w czasie obowigzywania ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139), ani po wejsciu w Zycie obecnie obowigzujacej usta-
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wy, dla przedmiotowego terenu nie zostat uchwalony kolejny miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego.

Skarzacy wielokrotnie wystepowal do wiasciwych organdw administracji publicznej
z wnioskami o pozwolenie na budowe na przedmiotowej dziatce budynku mieszkalnego badz
letniskowego, o wydanie dziatki zamiennej o podobnych charakterystykach lub wyptacenie
odszkodowania za drastyczne obnizenie jej wartosci w zwigzku ze zmiang przeznaczenia,
ewentualnie wykupienie dziatki przez Skarb Panstwa. W ocenie skarzacego, podstawa pozwu
o zobowigzanie Skarbu Panstwa do zlozenia o$wiadczenia woli w przedmiocie wykupienia
nieruchomosci byly art. 2, art. 8 ust. 11 2, art. 21 ust. 2 Konstytucji, art. 1 Protokotu pary-
skiego oraz art. 36 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.

Sad Okregowy, wyrokiem z stycznia 2018 r., oddalil powddztwo wniesione przez
skarzacego w pierwszej instancji, uznajac, ze powotane w pozwie przepisy Konstytucji i Pro-
tokotu paryskiego nie zawierajg norm pozwalajacych na skonstruowanie na ich podstawie
roszczenia o zobowigzanie do zlozenia oswiadczenia woli. Do zastosowania ochrony przewi-
dzianej w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. konieczne jest natomiast utrzymanie przeznaczenia nierucho-
mosci na cel spoteczny w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalo-
nym pod rzadem ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Roszczenie skarzacego oparte
o art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie mogto zosta¢ uwzglednione z uwagi na brak takiego planu. Sad
wskazat rowniez w uzasadnieniu, ze art. 84 ust. 1 u.o.k.$. okreslat stany, w ktorych wtasciciel
nieruchomos$ci mogt zada¢ wykupu lub zamiany nieruchomosci na inna, lecz roszczenia, kto-
rych podstawa byt wspomniany artykul, przedawnity si¢ 30 czerwca 2004 r. zgodnie z art. 8
u.w.p.o.$. Sad Apelacyjny oddalit apelacj¢ od powyzszego wyroku wyrokiem z lipca 2019 r.
podzielajac ustalenia faktyczne i argumentacj¢ prawng sadu pierwszej instancji.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzacy wywodzil, Zze regulacja zawarta
w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. na skutek pominigcia legislacyjnego nie uwzglednia grupy wiascicie-
li, ktérych nieruchomosci zostaty przeznaczone na cel publiczny przed 1995 r., a dla tych
nieruchomosci nie zostat uchwalony miejscowy plan na podstawie przepisoOw aktualnie obo-
wiazujacej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, cho¢ ograniczenia wynikajace
z przeznaczenia nieruchomosci na cel publiczny pozostajg w mocy.

Zdaniem skarzacego, uzaleznienie przyznania wlascicielom nieruchomosci roszczen
z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. od przestanki catkowicie od nich niezaleznej, polegajacej na uchwale-
niu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod rzadami obecnie obowiazuja-
cej ustawy, jest niezgodne z prawem réwnej dla wszystkich ochrony prawa wlasnosci
wyrazonym w art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz zasada proporcjonalnosci w ograniczeniu prawa
wlasnosci wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ramach zarzutu z drugiego punktu skargi, skarzacy zarzucil, ze art. 8§ u.w.p.o.s.
w zwiazku z art. 84 ust. 1 u.o.k.§. jest niezgodny z zasada prawidlowej legislacji przewidzia-
ng w art. 2 Konstytucji. Zdaniem skarzacego, zasade t¢ narusza umieszczenie roszczenia Cy-
wilnoprawnego w przepisach ustawy wprowadzajacej z 2001 r., gdyz przedmiotem przepi-
sow intertemporalnych powinno by¢ rozstrzygnigcie kwestii czasowego zastosowania przepi-
sOw uchylanych i nowo uchwalanych, a nie rozszerzenie zastosowania konkretnego przepisu
prawa materialnego na nowy krag podmiotow. Wspomniana regulacja, zdaniem skarzacego,
narusza tez zasade zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, gdyz rosz-
czenie, na podstawie kwestionowanych przepisOw, przyznano w sposdb dowolny 1 przypad-
kowy z uwagi na niejasne sformutowanie zawarte w przepisie wprowadzajagcym nowa usta-
wE¢.

Ponadto, rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do wystapienia z roszcze-
niem o wykup na podstawie art. 84 ust. 1 u.0.k.§. przewidziane w art. 8§ u.w.p.o.§. o osoby,
ktérym to roszczenie nie przystugiwato przez kilkadziesiat lat narusza gwarancje z art. 45
ust. 1 Konstytucji.



OTK ZU A/2025 SK 40/22 poz. 87

Zarzut z trzeciego punktu skargi opiera si¢ na pomini¢ciu legislacyjnym, ktére polega
na wylgczeniu roszczen zwigzanych z ograniczeniami sposobu korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z ochrong zasoboéw $rodowiska, ktore powstaty przed wejsciem w zycie ustawy
wprowadzajacej z 2001 r. w odniesieniu do grupy wiascicieli, ktoérzy nie moga korzystac ze
swojej wlasnosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem. Art. 84 ust. 1 u.o.k.§. nie
przewidywal rekompensaty za ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci zgodnie z jej
dotychczasowym przeznaczeniem, ale wylacznie za ograniczenia polegajace na niemozliwo-
$ci korzystania zgodnie z dotychczasowym sposobem korzystania.

1.2. Postanowieniem z 6 kwietnia 2022 r., sygn. Ts 176/19, Trybunat Konstytucyjny
odmoéwil nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w czesci dotyczacej badania zgod-
nosci zaskarzonych przepisow z art. 1 Protokotu paryskiego i nadat dalszy bieg skardze
w pozostatej czesci.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich, w piSmie z 29 czerwca 2022 r. poinformowat, ze
nie zglasza udzialu w postgpowaniu.

3. Prokurator Generalny (dalej: PG), w pismie z 8 sierpnia 2022 r., zajal stanowisko
W sprawie, wnoszac o umorzenie postepowania wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku.

PG zaznaczyl, Ze kwestionowana regulacja przewidziana w art. 36 u.p.z.p. nie stano-
wi pomini¢cia ustawodawczego, ale co najwyzej zaniechanie ustawodawcze. Z tego wzgledu
postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu.

PG zwrdcit takze uwagg, ze postepowanie powinno zosta¢ umorzone w zakresie po-
zostatych wzorcoéw kontroli przywotanych w ramach pierwszego zarzutu, gdyz jego uzasad-
nienie nie spetnia wymogow art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organi-
zacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393;
dalej: u.o.t.p.TK).

W odniesieniu do regulacji przewidzianej w art. 8 u.w.p.o.$. w zwigzku z art. 84 ust. 1
u.0.k.$., PG podkreslil, ze zasady konstytucyjne nie mogg stanowi¢ samodzielnej podstawy
skargi konstytucyjnej, gdyz z zasad tych nie wynikaja bezposrednio wolnosci 1 prawa, a po-
nadto zaskarzony przepis moglby by¢ badany we wspomnianym zakresie w przypadku skargi
powszechnej (actio popularis), podczas gdy w niniejszej skardze konstytucyjnej brakuje
przestanki materialnej w postaci osobistego interesu skarzacego. Wobec powyzszego poste-
powanie podlega umorzeniu takze w odniesieniu do calo$ci drugiego zarzutu.

PG zaznaczyt tez, Zze uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 8 u.w.p.o.§. w zwigzku
z art. 84 ust. 1 u.0.k.$. ze wzorcami wskazanymi w punkcie 3 petitum skargi jest powierz-
chowne 1 ogranicza si¢ do sformutowania samej tezy o niekonstytucyjnosci kwestionowane-
go uregulowania, a ponadto brak jest materialnej przestanki w postaci osobistego interesu
prawnego skarzacego w stwierdzeniu niekonstytucyjno$ci wspomnianych przepisow.

4. Sejm RP, w pismie z 26 maja 2023 r., zajal stanowisko w sprawie, wnoszac o umo-
rzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

W ocenie Sejmu, sposob sformutowania zarzutow w przedmiotowej skardze wskazu-
je, ze skarzacy dazy do wykazania, iz prawodawca dopuscit si¢ pomini¢cia legislacyjnego.
Sejm ustalit jednak, Ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. nie stanowi pomini¢cia legislacyjnego, a zatem
nie jest dopuszczalna merytoryczna ocena zarzutow wyrazonych w skardze.

Natomiast w odniesieniu do art. 8 u.w.p.0o.$. w zwigzku z 84 ust. 1 v.0.k.s. Sejm
zwrdcit uwage na brak przestanki osobistego interesu prawnego skarzacego w rozstrzygnie-
ciu konstytucyjnosci wskazanych uregulowan, co stanowi jedng z przestanek dopuszczalno-
sci skargi konstytucyjne;.



OTK ZU A/2025 SK 40/22 poz. 87

11
Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiotem kontroli sg nastgpujace przepisy:

1) art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p. lub ustawa o zagospodaro-
waniu przestrzennym) o nastepujacej tresci: ,Jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miej-
scowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy spo-
sob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograni-
czone, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze, z uwzglednieniem ust. 2
iart. 37" ust. 1, zada¢ od gminy albo od wiadajacego terenem zamknigtym, jezeli uchwalenie
planu lub jego zmiana spowodowane byty potrzebami obronnosci i bezpieczenstwa panstwa:
1) odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkodg albo 2) wykupienia nieruchomosci lub
jej czesci”,

2) art. 8 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $ro-
dowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085, ze
zm.; dalej: u.w.p.o.$. lub ustawa wprowadzajaca z 2001 r.) o nastepujacej tresci: ,,Do rosz-
czen zwigzanych z ograniczeniami sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochro-
ng zasobow Srodowiska, powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy, stosuje si¢ przepi-
sy dotychczasowe. Roszczenia te przedawniajg si¢ z dniem 30 czerwca 2004 r.”,

3) art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowi-
ska (Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196, ze zm.; dalej: u.0.k.$. lub ustawa o ochronie srodowi-
ska) o nastgpujacej tresci: ,,Wlasciciel nieruchomosci potozonej na obszarze objetym
ochrong, o ktorej mowa w art. 72, albo na terenach zieleni miejskiej lub w obrebie parku
wiejskiego moze zada¢ wykupu lub zamiany nieruchomosci na inna, jezeli korzystanie z niej
w sposob dotychczasowy bytoby zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami”.

Jako wzorce kontroli wskazano nastepujace przepisy: art. 64 ust. 2 Konstytucji, prze-
widujacy rowng dla wszystkich ochrong prawa wlasno$ci, zasade proporcjonalnosci przewi-
dziang w art. 31 ust. 3 Konstytucji, zasad¢ rownos$ci 1 rownego traktowania (art. 32 ust. 1
Konstytucji), zasade stusznosci 1 sprawiedliwosci spotecznej, zasade prawidtowej legislacji,
zasad¢ zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajace z art. 2
Konstytucji, a takze prawo do sadu przewidziane w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skarzacy upatruje problem konstytucyjny w tym, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. zawiera
pominigcie legislacyjne, a art. 8§ u.w.p.o.§. w zwiagzku z art. 84 ust. 1 u.0.k.$. zawiera pomi-
nigcie legislacyjne oraz narusza zasady poprawnej legislacji i prawo dostepu do sadu.

2. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, ,,[k]azdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okre§lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecz-
nie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”.
W powolanym przepisie ustawy zasadniczej ustrojodawca wprowadzil wymag istnienia bez-
posredniego zwigzku migdzy treScig wskazanych w skardze konstytucyjnej norm 1 narusze-
niem przystugujacych skarzacemu konstytucyjnych wolnosci lub praw.

Trybunal przypomina, ze zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) skarga konstytucyjna powinna zawiera¢: okreslenie
kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad
lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obo-
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wiazkach skarzacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzacy domaga
si¢ stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja (pkt 1); wskazanie, ktora konstytucyjna wolnos$¢
lub prawo skarzacego, i w jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone (pkt 2);
uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu nor-
matywnego ze wskazang konstytucyjng wolno$cig lub prawem skarzacego, z powotaniem
argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie (pkt 3). Nalezy podkresli¢, ze prawidlowe wy-
konanie przez skarzacego obowiazku przedstawienia, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci
(1 w jaki sposob) zostaly naruszone przez przepisy stanowigce przedmiot wnoszonej skargi
konstytucyjnej, polega¢ musi nie tylko na wskazaniu (numerycznym) postanowien Konstytu-
cji 1 zasad z nich wyprowadzanych, z ktérymi — zdaniem skarzacego — niezgodne sg kwestio-
nowane przepisy, lecz takze na przedstawieniu tresci prawa lub wolnosci wywodzonych
z tych postanowien, a naruszonych przez normodawce. Powinna temu towarzyszy¢ stosowna
argumentacja prawna, uprawdopodabniajgca stawiane zarzuty. Z powyzszego obowiazku nie
moze zwolni¢ skarzacego, dziatajacy ex officio, Trybunal Konstytucyjny. W konsekwencji
poprzestanie przez skarzacego na lakonicznym uzasadnieniu zarzutu albo na catkowitym
nieuzasadnieniu sformutowanych zarzutow stanowi niewykonanie dyspozycji ustawowej, co
skutkuje umorzeniem postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 v.0.t.p.TK. Niedopusz-
czalne jest bowiem samodzielne precyzowanie przez Trybunal, a tym bardziej uzasadnianie,
jedynie ogdlnikowo sformulowanych zarzutow niekonstytucyjnos$ci zaskarzonych przepiséw
(zob. wyrok TK z 28 czerwca 2018 r., sygn. SK 4/17, OTK ZU A/2018, poz. 43 i powolane
tam orzecznictwo).

Podstawy umorzenia postepowania prowadzonego przed Trybunatem ustawodawca
uregulowat w art. 59 ust. 1 u.0.t.p.TK. Zgodnie ze wskazanym przepisem Trybunal na posie-
dzeniu niejawnym wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania: 1) na skutek cofnigcia
wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej; 2) jezeli wydanie orzeczenia jest nie-
dopuszczalne; 3) jezeli wydanie orzeczenia jest zbg¢dne; 4) jezeli akt normatywny w zakwe-
stionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat,
a takze 5) w przypadku zakonczenia kadencji Sejmu i Senatu, w niezakonczonych sprawach
wszczgtych na podstawie wniosku grupy postow albo grupy senatoréw, o ktorym mowa
w art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, konieczno$¢ badania, czy nie za-
chodzi ktora$ z ujemnych przestanek procesowych, pociagajaca za sobg obligatoryjne umo-
rzenie postgpowania, istnieje na kazdym etapie postgpowania (por. postanowienia z: 21 paz-
dziernika 2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn.
SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU
nr 3/A/2006, poz. 35 1 cytowane tam orzecznictwo). Powyzsze oznacza, ze wydane w spra-
wie postanowienie o nadaniu skardze konstytucyjnej biegu nie wyklucza wydania postano-
wienia 0 umorzeniu postgpowania na dalszym etapie sprawy. Uwzgledniajac przedstawione
wywody, Trybunal byt zobowigzany — rdwniez na obecnym etapie postgpowania — zbadac,
czy nie zachodzg ujemne przestanki rozpoznania niniejszej skargi. Przekazanie skargi kon-
stytucyjnej po zakonczeniu jej wstepnej kontroli do rozpoznania przez odpowiedni sktad
Trybunalu nie przesadza bowiem ostatecznie o dopuszczalnosci jej merytorycznego rozpa-
trzenia (zob. postanowienie z 3 grudnia 2020 r., sygn. SK 27/17, OTK ZU A/2020, poz. 68).

Powyzsze okolicznosci Trybunat uwzglednit, dokonujac analizy skargi konstytucyjne;j
W niniejszej sprawie.

3. W pierwszym punkcie skargi, skarzacy wnidst o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 1
u.p.z.p. ,,w zakresie, w jakim uzaleznia roszczenia wlascicieli lub uzytkownikéw wieczys-
tych, ktorych nieruchomosci zostaly przeznaczone na cel publiczny w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego obowigzujacym 31 grudnia 1994 r. od powtorzenia tego
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przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym pod
rzadem aktualnie obowigzujacej ustawy, jezeli ograniczenia zwigzane z przeznaczeniem nie-
ruchomosci na cel publiczny nadal trwaja”, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konsty-
tucji.

Majac na uwadze przedstawione wyzej przestanki dopuszczalnosci skargi konstytu-
cyjnej, Trybunat Konstytucyjny przeanalizowal argumentacj¢ zawarta w niniejszej sprawie.

Po pierwsze, w opinii skarzacego, art. 36 ust. 1 u.p.z.p. narusza prawo réwnej dla
wszystkich ochrony prawa wlasnos$ci oraz zasade¢ proporcjonalnosci przez determinowanie
potozenia prawnego wiascicieli, ktérych nieruchomosci zostaty przeznaczone na cel publicz-
ny w miejscowych planie uchwalonym przed 1995 r. od przestanki catkowicie od nich nieza-
leznej, tj. uchwalenia przez gming nowego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktore to zdarzenie nie ma wptywu na sytuacje prawng witasciciela nieruchomosci,
za wyjatkiem formalnego powtdrzenia przeznaczenia nieruchomosci pod rzadami obecnie
obowigzujacej ustawy (zob. skarga, s. 7).

Po drugie, wskazanej regulacji skarzacy zarzuca niezgodno$¢ z zasada réwnosci
i rownego traktowania przez zapewnienie ochrony wytacznie tym wtascicielom, ktérych nie-
ruchomosci przeznaczone na cel publiczny w miejscowym planie uchwalonym przed 1995 r.
objete zostaly obecnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, pomijajac
wiascicieli, ktorych nieruchomosci nie zostaty obecnie objete miejscowym planem, a ograni-
czenia w korzystaniu z nieruchomosci nadal trwaja ze wzgledu na realizacje celu publiczne-
go, na ktory nieruchomos¢ zostata przeznaczona, bez jednoczesnego wywtlaszczenia nieru-
chomosci lub z innych przyczyn (zob. skarga, s. 7-8).

Po trzecie, udowadniajac naruszenie zasady stusznosci 1 sprawiedliwosci spotecznej,
skarzacy wskazat na przerzucenie nadmiernego, indywidualnego ci¢zaru zwigzanego z reali-
zacjg celu publicznego na wlascicieli nieruchomosci przeznaczonych na ten cel (zob. skarga,
s. 8).

Konfrontacja zarzutéw przedstawionych w niniejszej skardze konstytucyjnej ze wska-
zanymi przestankami dopuszczalno$ci merytorycznej oceny skargi konstytucyjnej prowadzi
Trybunat Konstytucyjny do nastgpujacych wnioskow.

Za umorzeniem postgpowania w zakresie zarzutu z punktu pierwszego petitum skargi
przemawia fakt, Ze jego uzasadnienie nie spetnia wymogow z art. 53 ust. 1 pkt 3 v.o.t.p.TK.
Na skarzagcym spoczywa obowigzek odpowiedniego udowodnienia zarzutow w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli — zar6wno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak
1 majacego charakter zwiazkowy, podczas gdy skarzacy w uzasadnieniu zarzutu z punktu
pierwszego petitum skargi przedstawit jedynie poglady TK wyrazone w wyroku z 18 grudnia
2014 r., sygn. K 50/13 (OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 121) i dazyl do wykazania, zZe takze
w jego sprawie miato miejsce pominigcie legislacyjne polegajace na tym, iz wspomniana
regulacja art. 36 ust. 1 u.p.z.p. pomija grup¢ wiascicieli, ktorych nieruchomosci zostaty prze-
znaczone na cel publiczny przed 1995 r., a obecnie nie zostat dla nich uchwalony miejscowy
plan, cho¢ ograniczenia te nadal pozostaja w mocy (zob. skarga, s. 15). Podsumowujac omo-
wienie podobienstw w tych sytuacjach prawnych, skarzacy stwierdzil, ze wspomniana regu-
lacja w zaskarzonym zakresie jest niezgodna z prawem do rownej dla wszystkich ochrony
wlasno$ci wyrazonym w art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz zasada proporcjonalnosci przewidzia-
ng w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. skarga, s. 20).

W odniesieniu do art. 32 ust. 1 Konstytucji, skarzacy nie omoéwil, jakie cechy rele-
wantne charakteryzujg witascicieli ograniczonych w prawie korzystania z nieruchomosci na
podstawie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego oraz ograniczonych
w oparciu o inne uregulowania, ktore to cechy uzasadniajg przyznanie im wszystkim rosz-
czen z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Natomiast w odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji skarzacy
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nie przeprowadzit testu proporcjonalnosci, ani tez nie przywotat dowodow, ktore potwierdza-
ja, ze nie jest konstytucyjnie dopuszczalne przyznanie réznym grupom wiascicieli nierucho-
mosci roszczen na podstawie odrgbnych aktoéw prawnych. Skarzacy nie wyjasnit takze
zwiagzkowego przywotania art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji. Skarzacy w uzasadnieniu
skargi ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jest niezgodny z pra-
wem roéwnej dla wszystkich ochrony prawa wiasnosci, zasada réwnosci i rownego traktowa-
nia oraz zasadg stusznos$ci i sprawiedliwosci spoteczne;.

Trybunal stwierdza, ze tre$¢ skargi uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie niezgod-
nosci art. 36 ust. 1 u.p.z.p. z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, ze wzglgdu na brak nalezy-
tego uzasadnienia wskazanego zarzutu.

4. Intencja skarzacego byto wykazanie, ze art. 36 ust. 1 u.p.z.p. zawiera pomini¢cie
legislacyjne.

Kwestia zaniechan i pomini¢¢ legislacyjnych zostata juz omowiona w orzecznictwie
Trybunatlu, m.in. w postanowieniu z 2 grudnia 2014 r., sygn. SK 7/14 (OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 123). ,,W $wietle art. 188 Konstytucji, rolg Trybunatu Konstytucyjnego
jest przede wszystkim badanie istniejagcych norm prawnych («tego, co prawodawca unormo-
wab»). Ze wzgledu na zatozenie o zupelnos$ci systemu prawa oraz konieczno$¢ zapewnienia
skutecznos$ci przepisow konstytucyjnych, dopuszczalne jest takze kontrolowanie przez Try-
bunat Konstytucyjny, czy w badanych aktach prawnych nie brakuje pewnych elementow,
koniecznych z punktu widzenia Konstytucji (a wigc «tego, czego ustawodawca nie unormo-
wab», cho¢ byt do tego zobowigzany przez ustaw¢ zasadniczg — por. orzeczenie z 3 grudnia
1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52). (...)

Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza si¢ wytacznie do tzw. pomini¢¢ pra-
wodawczych, ktore moga polegac¢ na brakach proceduralnych (np. niezapewnieniu sgdowej
ochrony praw konstytucyjnych — por. wyrok z 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, OTK
ZU nr 7/A/2013, poz. 100) albo — co w praktyce jest bardziej kontrowersyjne — materialno-
prawnych (np. zbyt waskiego i arbitralnego zakreslenia przestanek realizacji praw konstytu-
cyjnych — por. wyrok z 16 grudnia 2009 r., sygn. K 49/07, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 169).
Nie obejmuje ona natomiast luk innego rodzaju — tzw. zaniechah prawodawczych. (...)

W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, punktem wyj-
$cia dla oceny, czy rozwigzanie postulowane przez podmiot inicjujacy postepowanie stanowi
zaniechanie, czy pominiecie ustawodawcze, powinno by¢ zbadanie, czy materie pozostawio-
ne poza zakresem danego przepisu 1 materie w nim unormowane wykazuja «jakosciowg toz-
samo$¢» (albo przynajmniej daleko idace podobienstwo, por. wspomniane orzeczenie o sygn.
K 25/95, a z najnowszego orzecznictwa np. wyroki z 15 kwietnia 2014 r., sygn. SK 48/13,
OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 40 1 3 czerwca 2014 r., sygn. K 19/11, OTK ZU nr 6/A/2014,
poz. 60). Na tej podstawie mozna ustali¢ zakres bezczynno$ci regulacyjnej ustawodawcy
1 rodzaj luki prawnej poddanej ocenie Trybunatu Konstytucyjnego. Catkowity brak regulacji
danej kwestii (jej jakosciowa odmienno$¢ od materii unormowanych w zaskarzonym przepi-
sie) traktowany jest jako zaniechanie ustawodawcze (w doktrynie zwane takze zaniechaniem
wlasciwym albo absolutnym), nie podlegajace kontroli Trybunatu. Jej uregulowanie w spo-
sOb niepelny (niewystarczajacy, niekompletny, przy zatozeniu jako$ciowej tozsamosci braku-
jacych elementéw z elementami ujetymi w zaskarzonym przepisie) stanowi za§ pominigcie
prawodawcze (zwane takze zaniechaniem wzglednym albo cze$ciowym). Moze ono by¢ ba-
dane przez Trybunat — jednak tylko wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje «norma
o treSci odpowiadajgcej normie pominig¢tej w ustawie kontrolowanej» (postanowienie
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z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29), czyli w danym obszarze
obowiazuje konstytucyjny nakaz uregulowania kwestii pomini¢tych w okreslony sposob.

Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania od pomi-
nigcia ustawodawczego jest przestanka celowego 1 $wiadomego dziatania prawodawcy
(ustawodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony sposob pozostawione poza
zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowac jako zaniechanie ustawodawcze (por. np. wyrok
z 8 wrze$nia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90). Wystapienie pominieé
prawodawczych jest natomiast bardziej prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych
wrazenie przypadkowych (np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu), absurdalnych
albo oczywiscie dysfunkcjonalnych (por. np. wyrok z 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123).

Zastosowanie powyzszych regut podlega jeszcze dalszym obostrzeniom.

Ze wzgledu na wyjatkowy charakter badania przez Trybunal Konstytucyjny pominigé
prawodawczych, ewentualne watpliwosci co do zakwalifikowania konkretnych sytuacji nale-
zy zawsze rozstrzygac na korzy$¢ zaniechan ustawodawczych («co do zasady brak regulacji
oznacza, ze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym» — por. np. postanowienie
z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts 38/12, OTK ZU nr 6/B/2012, poz. 535).

Przy ocenie «jako$ciowej tozsamosci» materii pomini¢tych i unormowanych w za-
skarzonym przepisie konieczna jest daleko posunigta ostrozno$é: «zbyt pochopne ,,upodob-
nienie” materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazly swoja wyrazng podstawe w tresci
badanego przepisu, grozi bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez
Trybunal Konstytucyjny poza sfer¢ kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charak-
terze prawotworczymy (powotane postanowienie o sygn. SK 17/02)”.

Zwazywszy na powyzsze ustalenia Trybunal stwierdza, ze dopuszczalno$¢ meryto-
rycznej oceny zarzutow skarzacego wymaga zakwalifikowania wskazanego przez niego roz-
wigzania, przewidzianego w art. 36 ust. 1 u.p.z.p., jako pomini¢cia ustawodawczego. W tym
celu nalezy ustali¢ wystgpowanie co najmniej:

— jako$ciowej tozsamosci materii pominigtej w zaskarzonym przepisie 1 materii w niej
uwzglednionej 1 (rownoczesnie)

— konstytucyjnego nakazu uregulowania kwestii pominigtych konkretnie w sposdb wskazany
przez skarzacego, a dodatkowo ewentualnie takze

— przypadkowosci decyzji ustawodawcy co do pominigcia w zaskarzonym przepisie materii
wskazane] przez skarzacego, przy czym ta okoliczno$¢ nie moze samoistnie przesgdzac
o dopuszczalnos$ci wydania wyroku (zob. postanowienie o sygn. SK 7/14).

Zdaniem Trybunatu, rozwigzanie wskazane w rozpatrywanej skardze konstytucyjnej
nie spetnia zadnego z powyzszych warunkow i stanowi zaniechanie ustawodawcze.

W odniesieniu do kontekstu systemowego regulacji art. 36 u.p.z.p. nalezy zauwazy¢,
ze ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym stanowi podstawowy akt regulujacy proces
gospodarowania przestrzenia, a jej przedmiot obejmuje regulacje okreslajace zasady ksztal-
towania polityki przestrzennej przez organy administracji oraz zasady okreslajace zakres 1
sposob postepowania w sprawach przeznaczania terendw na konkretne cele wraz z ustale-
niem zasad ich zagospodarowania i1 zabudowy (Z. Niewiadomski, komentarz do art. 1, [w:]
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz 2023, Legalis).

Zgodnie z art. 4 u.p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
zmocy art. 14 ust. 8 u.p.z.p. aktem prawa miejscowego. Zawiera on ustalenia powszechnie
wigzace na obszarze, na ktérym obowigzuje 1 wigze wiascicieli (uzytkownikéw wieczystych)
nieruchomosci gruntowych potozonych na jego obszarze. Norma art. 4 ust. 1 u.p.z.p. okresla
podstawowe, a zarazem obligatoryjne tresci planu. Natomiast art. 36 u.p.z.p. reguluje kwestie
zwigzane z wzajemnymi rozliczeniami pomi¢dzy gming albo wtadajacym terenem zamknig-
tym a wlascicielem nieruchomosci (uzytkownikiem wieczystym), w zwigzku ze zmiang war-
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tosci nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu lub jego zmiany (komentarz do art. 36, ibi-
dem).

,Roszczenia wynikajace z art. 36 ust. 1 nie przystuguja wiascicielowi (uzytkowniko-
wi wieczystemu), jezeli zrodlem ograniczen w korzystaniu z nieruchomosci nie jest samo-
dzielne rozstrzygnigcie gminy. Zgodnie z brzmieniem ust. 1a, wylaczenie stosowania przepi-
su ust. 1 nastgpuje wowczas, gdy tres¢ planu miejscowego powodujaca skutek, o ktérym
mowa w ust. 1, nie stanowi samodzielnego ustalenia przez gming spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia terenu oraz sposobu korzystania z niego (...).

Przyczyng wprowadzenia regulacji ust. la jest zamiar zdj¢cia z gminy obowigzku
wyptaty odszkodowan za dziatania, ktore sa od niej niezalezne. Skoro bowiem gmina, jako
osoba prawna, cieszy si¢ samodzielno$cia, takze w zakresie finansowym oraz majatkowym,
nie powinno si¢ na nig naktada¢ obcigzen spowodowanych rozstrzygnigciami niewynikaja-
cymi z jej polityki przestrzennej lub niezwigzanymi z lokalnym zakresem zadan, za ktoére
gmina odpowiada. Nalezy zauwazy¢, ze ustalenia przyjmowane w planach miejscowych
dziela si¢ na konstytutywnie podejmowane przez gming, tj. wynikajace z samodzielnych roz-
strzygnie¢ jej organéw oraz na deklaratoryjne, ktore w rzeczywistosci powielaja ustalenia
obowigzujace dla danego terenu z mocy rozstrzygnig¢ innych organdw (...).

Zardwno roszczenia wlasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci do gminy,
jak 1 roszczenia gminy do wilasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, zwigzane
odpowiednio z brakiem mozliwosci lub ograniczeniami w korzystaniu z nieruchomosci oraz
wzrostem lub obnizeniem warto$ci nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1, 31 4
ZagospPrzestrzU, powstaja w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang,
co ustawodawca stanowi wprost. Nie obejmuja tym samym ograniczen w korzystaniu z nie-
ruchomosci oraz wzajemnych rekompensat z tytutu wzrostu lub obnizenia warto$ci nieru-
chomosci powstatych w konsekwencji wejscia w zycie przepisoOw szczegodlnych (np. utwo-
rzenie parku narodowego czy parku krajobrazowego). Nie obejmujg rowniez zmian sytuacji
prawnej nieruchomosci powstatych w wyniku utraty mocy obowigzujacej plandw miejsco-
wych uchwalonych przed 1.1.1995 r. (art. 67 ZagospPrzestrzU z 1994 r.)” (komentarz do
art. 36 u.p.z.p., ibidem).

PowyzZsze rozwazania $wiadcza o tym, Ze rozwigzanie przyjete w art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
stanowi wynik zamierzonego i1 §wiadomego dziatania ustawodawcy, a jego celem jest nato-
zenie na gminy obowigzku wyptaty odszkodowania jedynie za ograniczenia, ktore wynikaja
zjej decyzji wyrazonych w obowigzujacym miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego. Rowniez rozwigzanie przyjete w art. 36 ust. la u.p.z.p., przewidujace dalsze
ograniczenia odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej gminy i majace zastosowanie nawet wte-
dy, gdy miejscowy plan obowigzuje, ale nie jest samodzielng podstawa ograniczenia w ko-
rzystaniu z nieruchomosci, dowodzi, ze rozwigzanie przewidziane w art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
przyjeto celowo. Tym samym nie jest spelniona trzecia przestanka.

Ponadto sady orzekajace w sprawie skarzacego wskazaty, ze w sprawie nie zachodzi
luka w regulacji podkonstytucyjnej, gdyz skarzacemu przystugiwato roszczenie z art. 8
u.w.p.o.§. w zwiagzku z art. 84 ust. 1 u.0.k.$. Jednak roszczenie to przedawnito si¢, gdyz skar-
zacy wystapitl z roszczeniem po 30 czerwca 2004 r. W wydanym wyroku Sad Okregowy
stwierdzil, Zze podstawe roszczen skarzacego wprowadzit art. 8§ u.w.p.o.§. Sad zauwazyt, ze
»[pJrzepis ten zawiera bowiem regulacje umozliwiajacg dochodzenie roszczen, ktore powsta-
ly w okresie obowigzywania ustawy z 1980 o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, jak tez
dotyczy roszczen wynikajacych z wczesniejszych regulacji prawnych, ktore nie zawieraly
przepisow umozliwiajacych ich dochodzenie. Nieruchomos$ci powodow zostaty objete ogra-
niczeniami wynikajacymi z ochrony przyrody na podstawie przepisow obowigzujacych przed
wejSciem w zycie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska z 1980 r., a zarazem ograni-
czenia te odpowiadajg przestance z art. 84 ww. ustawy (...). W konsekwencji w §wietle po-
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wotanych przepiséw nie wystepuje luka w regulacji podkonstytucyjnej. Odrebng kwestig jest
natomiast, ze z dniem 30 czerwca 2004 r. nastgpito przedawnienie mozliwosci dochodzenia
WW. roszczen pomimo otwarcia do tego drogi przez ustawodawce ustawg wprowadzajacy.
Takie postepowanie ustawodawcy bylo racjonalne, gdyz umozliwiato osobom poprzednio nie
majacym roszczenia w pewnym, krotkim czasie wystgpienie z roszczeniami majacymi swe
zrédto w odleglych czasowo okresach. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 26 marca 2009 r.
(I CSK 312/08) szczegotowo wywiddt zasadno$¢ takiej wyktadni tego przepisu”.

Nie jest réwniez spelniona pierwsza przestanka dotyczaca istotnego podobienstwa
materii uregulowanej i nieuregulowanej, poniewaz materie, jakie wskazat skarzacy — znajdu-
jace si¢ poza zakresem art. 36 ust. 1 u.p.z.p., tj. roszczenia wynikajace z ograniczenia Sposo-
bu korzystania z nieruchomosci na podstawie regulacji dotyczacych ochrony zasobow s$ro-
dowiska, nawet jesli analogiczne ograniczenia przewidziane sg we wczesniej uchwalanych,
ale nie obowigzujacych juz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego — nie sg
jakosciowo tozsame z materig uregulowang w kwestionowanym przepisie. Podstawg rosz-
czen wynikajacych z zaskarzonego przepisu jest mianowicie samodzielne rozstrzygniecie
gminy, majace form¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, podczas gdy
podstawa roszczen wskazanych przez skarzacego sg rozstrzygnigcia innych organdéw, podej-
mowanych na podstawie odrgbnych aktow prawnych.

Poza tym, zgodnie z drugg przestanka, niezupetnos¢ regulacji $wiadczy o pominigciu
prawodawczym podlegajacym kontroli Trybunatu jedynie wtedy, gdy w Konstytucji istnieje
norma o tresci odpowiadajacej normie pomini¢tej w ustawie kontrolowanej. Nalezy zatem
ustali¢, czy Konstytucja nakazuje przyzna¢ uprawnienia odszkodowawcze catej klasie pod-
miotdéw, czyli bylym wiascicielom gruntow, ktorym odebrano wilasnosé lub ja ograniczono
przed rokiem 1989. Trybunal omoéwil w orzecznictwie kwesti¢ wywlaszczenia gruntow przed
rokiem 1989 (zob. postanowienie z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK ZU
nr 9A/2015, poz. 161 oraz uchwatg z 18 czerwca 1996 r., sygn. W 19/95, OTK ZU nr 3/1996,
poz. 25). Trybunat uznat w nich, ze naprawa mozliwa jest tylko w wyniku ingerencji ustawo-
dawcy, a w wyroku z 24 kwietnia 2014 r. o sygn. SK 56/12 (OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 42)
stwierdzil, ze w Konstytucji nie ma przepisu, ktory wprost nakazuje ustawodawcy przyjac
przepisy przyznajace odszkodowanie osobom, ktorym odebrano wtasnos¢ lub ja ograniczono
przed rokiem 1989.

Trybunat wyjasnil w swoim orzecznictwie, ze ,.,takze pod rzadem obowiazujacej Kon-
stytucji z 1997 r. zakres i formy reprywatyzacji sg «problemem kontrowersyjnym, ktorego
rozstrzygnigcie zalezy w gtdéwnej mierze od decyzji politycznych». Podejmowanie tego ro-
dzaju decyzji zdecydowanie wykracza poza kompetencje Trybunatu”. Ponadto, Trybunat
przeciwstawiat si¢ traktowaniu przepisow Konstytucji ,,jako remedium na brak dziatan usta-
wodawcy, ktore zmierzatyby do naprawienia niesprawiedliwos$ci bgdacych skutkiem aktow
nacjonalizacyjnych. Stwierdzil, Ze ich naprawienie jest mozliwe jedynie w wyniku ingerencji
ustawodawcy” (postanowienie o sygn. P 6/13).

Trybunat stwierdza zatem, ze z Konstytucji nie wynika obowigzek uregulowania re-
kompensaty za ograniczenie prawa wilasnos$ci, ktore zaistnialo przed wejSciem w Zycie obec-
nej Konstytucji. Tym samym nie jest spelniona druga przestanka, co oznacza, ze kwestiono-
wana regulacja nie zawiera pominigcia legislacyjnego.

5. W punkcie drugim petitum skargi skarzacy wnidst o stwierdzenie, ze art. 8
u.w.p.o.S. w zwigzku z art. 84 ust. 1 u.0.k.$. jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3, z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat zauwazyt jednak, ze skarzacy nie wykazal w sposob niebudzacy watpliwo-
$ci z naruszeniem jakich praw i wolnosci konstytucyjnych wiaze niezgodnos¢ kwestionowa-
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nych przepisow z Konstytucja, co skutkuje umorzeniem postgpowania we wspomnianym
zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 v.o.t.p.TK.

Skarzacy zarzuca réwniez, ze regulacja zawarta w art. 8 u.w.p.o.§. w zwigzku z art. 84
ust. 1 u.0.k.$. jest niezgodna m.in. z zasadg prawidlowej legislacji wynikajaca z art. 2 Kon-
stytucji, gdyz wprowadza do porzadku prawnego roszczenia wiascicieli nieruchomosci, ktore
uprzednio im nie przystugiwaty w przepisach wprowadzajacych, a takze przez sformutowa-
nie przepisu w sposob niejasny i nieprecyzyjny, przez co adresat normy nie byt w stanie zo-
rientowac si¢, ze dotyczy takze jego sytuacji prawnej. Ponadto, zarzucit, ze wspomniana re-
gulacja narusza zasadg¢ slusznos$ci i sprawiedliwos$ci spotecznej oraz zasade zaufania jednost-
ki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktére wynikajg z art. 2 Konstytucji (zob. skar-
ga, s. 8).

Nalezy zauwazy¢, ze zasada demokratycznego panstwa prawnego stanowi dla Trybu-
natu zrodlo zasad prawidtowej legislacji, jednakze zasady prawidlowej legislacji, bedace
elementem zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzone z art. 2 Konstytucji, nie mogg stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli w sposob
sformutowany w uzasadnieniu niniejszej skargi konstytucyjnej, gdyz nie wynikaja z nich
bezposrednio wolnosci i prawa.

Trybunal przypomina, ze w przesztosci stwierdzat juz, ze w postgpowaniu zainicjo-
wanym skarga konstytucyjng kontrola konstytucyjnosci przepiséw ustawy moze odbywac si¢
na podstawie postanowien konstytucyjnych statuujacych wolnosci lub prawa podmiotowe,
a zatem postanowien bedacych podstawa normy prawnej adresowanej do obywatela, ksztat-
tujacej jego sytuacje prawng i dajacej mu mozno$¢ wyboru zachowania (por. wyrok z 13 sty-
cznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2). Z ustabilizowanego orzecznic-
twa Trybunalu wynika, ze katalog praw 1 wolno$ci, wymienionych w rozdziale II Konstytu-
cji, obejmuje i zasadniczo wyczerpuje pojecie ,,konstytucyjnych wolnosci lub praw”, o kto-
rych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W interpretacji postanowien zawartych w tym
rozdziale moga by¢ pomocne klauzule generalne, takie jak np. klauzula demokratycznego
panstwa prawnego, ale nie moga one stanowi¢ samoistnej podstawy skargi konstytucyjne;.
W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, wlasciwego wzorca kontroli w poste-
powaniu skargowym nie moga tez stanowi¢ normy ogdlne, okreslajace zasady ustrojowe,
1 normy adresowane do ustawodawcy, narzucajagce mu pewien sposob regulowania dziedzin
zycia (zob. np. wyroki TK z: 10 maja 2005 r., sygn. SK 40/02, OTK ZU nr 5/A/2005,
poz. 48; 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103). Zasady te nie
sg jednak Zrodlem praw lub wolnosci konstytucyjnych o charakterze podmiotowym i dlatego
moga peti¢ tylko funkcje pomocniczego wzorca kontroli, wystepujacego w powigzaniu
z innym przepisem konstytucyjnym (zob. wyrok z 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU
nr 7/A/2007, poz. 75 i przywotane tam orzeczenia), pod warunkiem, ze ich przywotanie zo-
stanie w sposob nalezyty przez skarzacego uzasadnione (zob. wyrok z 1 lipca 2014 r., sygn.
SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68).

6. Uzasadniajac zarzut niezgodnoSci art. 8 u.w.p.o.$. w zwiazku z art. 84 ust. 1 u.o.k.$.
z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji w zakresie,
w jakim dawat on podstaw¢ dochodzenia roszczen przez okres 2 lat i 9 miesigcy wszystkim,
wobec ktorych ograniczenia wilasnosci zostaly wprowadzone w okresie obowigzywania
ustawy o ochronie $rodowiska, jak i przed ta data, skarzacy zaznaczyl, Zze ograniczenia jego
wlasnosci trwaty ponad 50 lat, a po tak dlugim okresie trudno oczekiwa¢ od uprawnionych
czujnosci, ktoéra pozwolitaby im w ciggu niespetna 3 lat zorientowaé sie, ze po 50 latach
przewidziane zostato roszczenie, ktore mogloby stanowi¢ podstawe prawng ich roszczen,
gdyby nie pomini¢cie w nim zawarte.
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Skarzacy stwierdzit takze, ze na wspomniang regulacje nalezy tez spojrze¢ z perspek-
tywy zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jednak w uzasadnieniu
naruszenia przez wspomniang regulacje zasady lojalnosci skarzacy ograniczyt si¢ jedynie do
przywotania wyrokéw Trybunatu, w ktorych omowiono zasade lojalnosci.

Skarzacy zauwazyl ponadto, ze kwestionowana regulacja przewiduje zbyt krotki
okres na wystgpienie z roszczeniem, czym narusza takze art. 45 ust. 1 Konstytucji, gdyz
umozliwia uprawnionym wystapienie z roszczeniem w ciggu zaledwie 2 lat i 9 miesiecy po
kilkudziesigciu latach oczekiwania, tj. istotnie zaw¢za mozliwos¢ realizacji przyznanego jed-
nostce prawa podmiotowego. Prowadzi to do powstania ,,pozoru” prawa i stanowi naruszenie
konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu. Uczestnicy postepowania zwrécili stusznie jednak
uwage, ze zaskarzone uregulowanie mogtoby by¢ badane w przypadku skargi powszechnej
(actio popularis), natomiast w analizowanej skardze nie wystepuje przestanka materialna
W postaci osobistego interesu prawnego skarzacego. Skarzacy we wrzesniu 2015 r. wnidst
pozew o zobowigzanie pozwanego — Skarbu Panstwa — do zlozenia o$wiadczenia woli
w przedmiocie wykupu nieruchomosci. Gdyby przystugiwalo mu roszczenie z art. 84 ust. 1
u.0.k.$., to byloby ono przedawnione w momencie sktadania pozwu. Stwierdzenie niekonsty-
tucyjnosci zaskarzonych przepisow nie spowodowatoby uwzglednienia wniesionego w
2015 r. powddztwa.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze do materialnych przestanek instytucji skargi
konstytucyjnej zalicza si¢: a) osobisty interes prawny, a nie obiektywny — jak przy konstruk-
cji skargi powszechnej (actio popularis) 1 b) interes aktualny (a nie potencjalny). Kryterium
wskazujacym na subiektywny charakter naruszenia praw jest orzeczenie ostateczne sadu lub
decyzja organu administracji publicznej rozstrzygajaca o aktualnym interesie prawnym skar-
zacego. W przypadku modelu skargi konstytucyjnej opartej na actio popularis mieliby$Smy do
czynienia z naruszeniem praw o charakterze obiektywnym. Skarzacy nie musiatby dowodzi¢
zwiazku pomiedzy niekonstytucyjnym aktem normatywnym a aktualnym interesem prawnym
skarzacego (zob. J. Trzcinski, M. Wiacek, L. Garlicki, M. Zubik, M. Derlatka, K. Dziatocha,
S. Jarosz-Zukowska, A. Lukaszczuk, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, komentarz
do art. 79, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Lex).

Skarzacy zarzucit takze, Ze wspomniana regulacja narusza zasad¢ rdwnosci i rownego
traktowania wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji wobec okreslenia terminu przedawnienia
roszczen na dzien 30 czerwca 2004 r. w stosunku do roszczen tych witascicieli, ktorzy nie
mieli uprzednio prawnej mozliwos$ci ubiegania si¢ o rekompensate z tytutu ograniczen wpro-
wadzonych na ich nieruchomosciach zwigzanych z ochrong zasobow $rodowiska i w stosun-
ku do tych wtascicieli, ktorzy zostali ograniczeni w korzystaniu z ich nieruchomosci w czasie
obowigzywania ustawy o ochronie srodowiska, a wigc mieli prawng mozliwo$¢ dochodzenia
rekompensaty, ktora zostata im ponownie przyznana na podstawie art. 8§ u.w.p.o.s. Jednakze
w kontek$cie omawianego zarzutu skarzacy nie wyjasnia, jakie cechy relewantne charaktery-
zuja wspomniane grupy witascicieli.

Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat stwierdzil, ze wobec braku nalezytego uza-
sadnienia zarzutu niezgodno$ci art. 8 u.w.p.o.§. w zwigzku z art. 84 ust. 1 u.0.k.$. z zasada
rownosci 1 rownego traktowania wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji, a takze ze wzgledu na
brak nalezytego uzasadnienia zwigzkowego przywolania przepisow: art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji zachodzi ko-
nieczno$¢ umorzenia postgpowania we wskazanym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.o.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

7. W ramach zarzutu z punktu trzeciego skargi, skarzacy wnidst o stwierdzenie, ze

art. 8 u.w.p.o.§. w zwigzku z art. 84 ust. 1 u.o.k.§. w zakresie, w jakim wylacza roszczenia
wlascicieli zwigzane z ograniczeniami sposobu korzystania z nieruchomosci w zwigzku
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z ochrong zasobdéw §rodowiska, powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy, ktdrzy nie
moga korzysta¢ ze swojej wilasnosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem, jest
sprzeczny z prawem rownej dla wszystkich ochrony prawa wlasno$ci wyrazonym w art. 64
ust. 2 Konstytucji oraz zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz
przyznaje roszczenia wylacznie ze wzgledu na ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci
w dotychczasowy sposob z wytaczeniem roszczen zwigzanych z ograniczeniem w korzysta-
niu w nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem, czyli nie zapewnienia
rownej ochrony takze w odniesieniu do potencjalnej mozliwosci korzystania z nieruchomo-
$ci. Zarzucit ponadto niezgodno$¢ tej regulacji z zasadg rownosci i rownego traktowania wy-
razong w art. 32 ust. 1 Konstytucji przez wylaczenie roszczenia w stosunku do tych wiasci-
cieli, ktorzy zostali ograniczeni w korzystaniu ze swojej nieruchomosci zgodnie z dotychcza-
sowym przeznaczeniem. Zdaniem skarzgcego regulacja ta narusza takze zasade stusznosci
1 sprawiedliwos$ci spolecznej wynikajaca z art. 2 Konstytucji przez przerzucenie nadmiernego
indywidualnego ci¢zaru zwigzanego z realizacja celu publicznego na wlascicieli nieruchomo-
$ci przeznaczonych na ten cel.

Trybunal zauwazyt ponownie, ze zarzuty sformutowane w ramach zarzutu z trzeciego
punktu skargi nie sg nalezycie uzasadnione, czym nie spetniaja wymogow z art. 53 ust. 1
pkt 3 u.o.t.p.TK. Trybunat przypomina, ze na skarzacym spoczywa obowigzek odpowiednie-
go udowodnienia zarzutéw w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli, zaréwno
przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak 1 majacego charakter zwigzkowy. Rowniez w ra-
mach niniejszego zarzutu skarzacy nie przeprowadzit testu proporcjonalnosci, nie omowit
cechy relewantnej, nie wyjasnil przywotania zwigzkowo art. 2 Konstytucji, nie wyjasnil na-
ruszenia art. 64 Konstytucji. W odniesieniu do zarzutoéw niezgodnosci kwestionowanej regu-
lacji z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz
z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, nalezy zauwazy¢, ze uzasadnienie niezgodno-
$ci z przywotanymi wzorcami kontroli jest powierzchowne, bez adekwatnej argumentacji
w odniesieniu do kazdego wzorca kontroli, a skarzacy ogranicza si¢ jedynie do sformutowa-
nia samej tezy o niekonstytucyjnosci.

8. Zdaniem skarzacego, regulacja przewidziana w art. 8 u.w.p.o.§. w zwigzku z art. 84
ust. 1 v.0.k.§. zawiera takze pominigcie legislacyjne, ktore polega na wylaczeniu roszczen
wladcicieli zwigzanych z ograniczeniem sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwiazku
z ochrong zasobow srodowiska, powstatych przed dniem wejscia w zycie ustawy, ktérzy nie
mogg korzystac ze swojej wlasnosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem.

Podobnie jak w odniesieniu do zarzutu z punktu drugiego petitum skargi nalezy
stwierdzi¢, ze nie jest spelniona materialna przestanka skargi konstytucyjnej w postaci osobi-
stego interesu prawnego skarzacego, gdyz stwierdzenie niekonstytucyjnosci kwestionowane;j
regulacji nie bedzie miato wplywu na tres¢ rozstrzygnie¢ wydanych przez sady powszechne
w sprawie skarzacego z uwagi na brak obowiazujacej pozytywnej regulacji materialnopraw-
nej, ktéra moglaby stanowi¢ podstawe roszczenia skarzacego. Zatem zachodzi konieczno$¢
umorzenia postgpowania we wskazanym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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