RzADOWE CENTRUM LEGISLAC]I Warszawa, dnia § maja 2010
DEPARTAMENT PRAWNY
1 ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-10/10
ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 9 LUTEGO 2010 R., SYGN. AKT P 58/08

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:
Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08.
Sentencja orzeczenia zostala ogloszona w dniu 15 lutego 2010 r. w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej Nr 24, poz. 124.

2. Sentencja orzeczenia:

Trybunal Konstytucyjny orzekl, iz art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z pézn. zm.) w zakresie, w jakim
wzrost wartosci nieruchomo$ci odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania
w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostalo okreslone tak samo jak w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., ktéry utracil moc
z powodu uptywu terminu wyznaczonego w art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest niezgodny z art. 2 i art. 32
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Utrata mocy obowigzujjcej niekonstytucyjnej regulacji:
Wyrok zakresowy. Przepis art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym nie obowiazuje w zakresie okre§lonym w sentencji.

4. Stan prawny (poddany ocenie Trybunalu Konstytucyjnego w orzeczeniu):

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zwana dalej
,»ustawa o planowaniu”, stanowi w art. 36 ust. 3 i 4, ze jezeli w zwiazku z uchwaleniem albo zmiang
planu miejscowego wartos¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu albo wzrosta, a wlasciciel zbywa te
nieruchomos$¢, to odpowiednio wiascicielowi przystuguje odszkodowanie od gminy, réwne
obnizeniu wartosci nieruchomosci, albo zobowigzany jest on do uiszczenia na rzecz gminy oplaty
od wzrostu wartosci tej nieruchomosci. W celu obliczenia wzrostu albo obnizenia wartosci
nieruchomosci, art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu okres§la sposéb pordwnania wartosci
nieruchomosci — ,obecnej” do ,poprzedniej”. Powyzsza regulacja stanowi, iz wysokos¢é

odszkodowania z tytulu obnizenia warto$ci nieruchomosci (art. 36 ust. 3) oraz wysokos¢ oplaty



z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 4), okresla si¢ obliczajac réznicg miedzy
wartoscig nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowigzujacego po
uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego, a jej wartoscia okreslong przy uwzglednieniu
przeznaczenia terenu, obowiazujacego przed zmiang tego planu, lub faktycznego sposobu
wykorzystywania nieruchomosci przed jego uchwaleniem.

W zwiazku z powyzszym, wartos¢ ,,obecna” nieruchomosci ustalana jest z uwzglednieniem
przeznaczenia nieruchomosci w uchwalonym badZz zmienionym planie. Natomiast wartos¢
»poprzednia” okreslana jest w dwojaki sposdb, w zaleznosci od tego czy na danym obszarze
obowigzywal plan miejscowy — woéwczas mowa bedzie o jego zmianie, czy tez nie byto planu
miejscowego — co skutkowaé bedzie uchwaleniem nowego planu. W przypadku zmiany planu
warto$¢ ,,poprzednia” nieruchomos$ci ustalana bedzie w oparciu o jej przeznaczenie w planie
miejscowym przez zmianga. Z kolei, w razie uchwalenia planu miejscowego, na obszarze gdzie nie
bylo obowiazujacego planu miejscowego, warto$¢ rynkowa nieruchomosci okresla si¢ na podstawie
faktycznego sposobu jej uzytkowania, bez wzgledu na wczesniejsze okolicznosci swiadczace o jej
przeznaczeniu (np. wygasty plan miejscowy, czy wygasla decyzja o warunkach zabudowy).

Jednoczesnie, nalezy zauwazyC, iz zgodnie z art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu, wzrost
wartosci nieruchomosci musi by¢ bezposrednim nastepstwem uchwalenia planu miejscowego albo
jego zmiany, gdyz oplata z tego tytutu jest swego rodzaju ,,wynagrodzeniem” gminy za dokonanie

przewidzianych prawem dzialan planistycznych.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Przepis art. 32 Konstytucji RP stanowi, ze wszyscy sa wobec prawa réwni i maja prawo do
rébwnego traktowania przez wladze publiczne (ust. 1), a takze ze nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny
(ust. 2). Przy czym, nie chodzi tu o bezwzgledna réwnos$¢ wszystkich obywateli, lecz jednakowe
traktowanie obywateli w obrebie danej klasy (kategorii). Podmioty charakteryzujace si¢ w réwnym
stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny byé potraktowane réwno, a wiec wedlug
jednakowej miary, bez zr6znicowan, zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

W przedmiotowej sprawie, jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, za wspdlna ceche istotng
nalezalo uzna¢ potencjalna korzy$é, jaka przynosi ustabilizowanie sytuacji wiascicieli
i uzytkownikow wieczystych w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego. Wymierna korzys¢
moze przejawiaé sie we wzroscie wartosci nieruchomosci, na skutek uchwalenia przez gmine planu
miejscowego. W tym przypadku, w razie sprzedazy nieruchomosci, wlasciciel zobowiazany bedzie
do poniesienia kosztéw na rzecz gminy, ktéra miejscowy plan uchwala. Jednak, co podkresla

Trybunal, istotna jest aktywnos$¢ gminy w tym zakresie, a prawo gminy do pobrania optaty powinno
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wigza¢ sie z odniesieniem przez wilasciciela nieruchomosci rzeczywistej korzysci wynikajacej
z uchwalenia miejscowego planu.

Podstawa stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu bylo
zrGZnicowanie sytuacji prawnej wilascicieli nieruchomosci polozonych w gminach, gdzie nowe
plany miejscowe uchwalono juz po wygasnieciu planéw starych, i tam gdzie nowe plany miejscowe
zastapity stare plany miejscowe, jeszcze w trakcie ich obowiazywania. Jak podkreslit Trybunal
Konstytucyjny, doszlo tu do zréznicowania sytuacji wiascicieli nieruchomosci pod wzglgdem
zaistnienia zwiazku miedzy uchwalaniem planu miejscowego a wzrostem wartosci zbywanej
nieruchomosci i w efekcie pobraniem przez gming oplaty, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 ustawy
o planowaniu.

Ustalajac warto$¢ nieruchomosci, w oparciu o jej przeznaczenie przed uchwaleniem planu
miejscowego, postugiwano sie jedynie kryterium faktycznego wykorzystywania tej nieruchomosci,
nie zwazajac na jej przeznaczenie okreslone w wygastym planie miejscowym. Tym samym, dla
ustalenia wzrostu wartosci nieruchomosci (w zwiazku przeznaczeniem nieruchomosci okre$§lonym
w uchwalonym przez gming planie miejscowym) i wynikajacego z tego obowiazku uiszczenia ww.
oplaty nie mialo znaczenia przeznaczenie nieruchomosci w planie wygastym, a takze to czy warto$¢
nieruchomosci ustalona z uwzglednieniem nowego planu miejscowego pokrywalaby si¢ z wartoscig
ustalong zgodnie z planem wygastym. Jak podkreslono w wyroku Trybunalu, taka sytuacja
powoduje, iz wzrost wartoSci nieruchomosci wynika nie z aktywnosci gminy w zakresie
wykonywania przez nig obowiazku planistycznego, ale w wyniku zaniechania gminy
i nieuchwalenia planu miejscowego we wlasciwym terminie.

Ponadto, jak stwierdzit Trybunatl, ,,niejasno$é przepisoOw jest wyrazem niedostatecznej troski
ustawodawcy o podmiotowe traktowanie adresatow prawa, co odbiera [im] (...) poczucie
bezpieczenstwa prawnego i skutkuje utrata zaufania do panstwa”. Brak stabilizacji prawa
w zakresie ustalania optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci (art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu),
jest jedna z przyczyn, ktére stanowia o naruszeniu zasady zaufania do panstwa i stanowionego

przez to panstwo prawa (art. 2 Konstytucji).

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Konsekwencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego jest wyeliminowanie z przepisu art. 37
ust. 1 ustawy o planowaniu, zakodowanej w jego tresci, normy nakazujacej odnoszenie do wzrostu
wartosci nieruchomosci kryterium faktycznego jej wykorzystania, w sytuacjach, gdy przeznaczenie
nieruchomosci zostalo okreslone tak samo, jak w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego uchwalonym przed 1 stycznia 1995 r., ktdry utracil moc z powodu uptywu terminu

wyznaczonego w art. 87 ust. 3 ww. ustawy. Derogacja z systemu prawa przedmiotowej regulacji,



w zakresie okreslonym w sentencji wyroku, powoduje koniecznos¢ podjecia dziatan legislacyjnych

przez prawodawce.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:
Brak

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Trybunal Konstytucyjny orzekajac o niekonstytucyjnosci art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu
wskazat na niedopuszczalno$ci szacowania wzrostu wartosci nieruchomosci wylacznie w oparciu
o faktyczne wykorzystanie nieruchomosci, z pominigciem. przeznaczenia tej nieruchomosci
w wygastym planie miejscowym. Tym samym, konieczne jest podjgcie prac legislacyjnych w celu,
postulowanego przez Trybunal Konstytucyjny, precyzyjnego zakreslenia sposobu poréwnywania

wartosci nieruchomosci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego.

2. Podmiot wykonujacy orzeczenie:

Wydaje sie, iz ze wzgledu na tematyke niniejszego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego oraz
potrzebe kompleksowego uregulowania problematyki ustalania wzrostu wartos$ci nieruchomosci,
z uwzglednieniem dokumentéw rzutujacych na sposéb okreslenia przeznaczenia nieruchomosci
przed uchwaleniem nowego planu miejscowego (takich jak wygasly plan miejscowy, czy wygasta

decyzja o warunkach zabudowy), wlasciwym do wykonania wyroku jest Minister Infrastruktury.

3. Kierunek rozwigzan/brzmienie przepisu:

Nalezy zauwazyé, iz o niekonstytucyjnosci art. 37 wust. 1 wustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym zadecydowal m.in. brak czytelnosci 1 przejrzystosci
sformutowania tej regulacji, a takze watpliwosci co do zbieznosci jej skutkéw z rzeczywistymi
intencjami prawodawcy, prowadzac do naruszenia zasady zaufania do panstwa i stanowionego
przez to panstwo prawa (art. 2 Konstytucji). Dlatego tez, prawidlowe wykonanie ww. wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego powinno opiera¢ si¢ na wyraznym uregulowaniu zasad ustalania
przeznaczenia nieruchomosci, jakie miata ona przed uchwaleniem planu miejscowego.

Rozwazania Trybunalu Konstytucyjnego, wskazujace na niedopuszczalno$¢ pomijania takiego
zrédla informacji o przeznaczeniu nieruchomosci, jakim jest wygasly plan miejscowy, nalezatoby
odnie$¢ do innych dostepnych materialdéw mogacych §wiadczy¢ o przeznaczeniu nieruchomosci
w okresie przed uchwaleniem nowego planu miejscowego. Oprdcz wygastego planu miejscowego

zrédlem takich informacji moze by¢ réwniez studium uwarunkowan oraz decyzja o warunkach
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zabudowy, wtym réwniez decyzja wygasta, co podnidést Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroclawiu w wyroku z dnia 14 pazdziernika 2008 r., Il SA/Wr 682/07. Podkreslenia wymaga, iz
w orzecznictwie sadéw administracyjnych czesto wskazuje sie, ze okreslajac przeznaczenie
nieruchomosci, i ewentualnie wzrost jej wartosci — z tytutu zmiany tego przeznaczenia w planie
miejscowym, nalezy mie¢ na uwadze catoksztatt okolicznosci §wiadczacych o mozliwym sposobie
jej uzytkowania w przesztosci.”

Jednoczes$nie, na niezwykle istotny element ustalania przeznaczenia nieruchomosci, nieobjetej
w przesziosci planem miejscowym, zwrocit uwage Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu, w wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt II Sa/Wr 539/08. Podkreslono tam, iz
w przypadkach braku planu miejscowego na danym terenie, konieczne jest zbadanie, czy
nieruchomos¢ spetniata wowczas kryteria do uzyskania decyzji o warunkach zabudowy, zgodnie
zart. 61 ustawy o planowaniu. Zdanie powyzsze podzielit Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie, w wyroku z dnia 4 marca 2009 r., II SA/O1 927/08, wskazujac, ze w przypadku braku
planu miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy ,,zasadnym jest ustalenie przez organ czy
przed wejsciem w zycie planu miejscowego dziatka mogla by¢ faktycznie zabudowana, a zatem czy
hipotetycznie mozna byto uzyska¢ w stosunku do niej decyzje o warunkach zabudowy”.

W rozwazaniach nad ksztaltem zasad, na podstawie, ktorych ustala si¢ przeznaczenie
nieruchomosci, przed uchwaleniem planu miejscowego, nalezy odnies¢ sie do pojecia faktycznego
sposobu wykorzystania nieruchomosci. Stanowi on réwniez wazny element dla ustalenia
przeznaczenia nieruchomosci, ktéry powinien byé ,,(...) szczegdlnie dokladnie wyjasniony,
zbadany i udowodniony, tym bardziej ze ustawodawca nie zdefiniowal jak na gruncie [ustawy
o planowaniu oraz ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z2004 r. Nr 261, poz. 2603, z pdzn. zm.)] nalezy rozumie¢ pojecie faktycznego sposobu
wykorzystania nieruchomosci. W judykaturze zwraca si¢ uwageg, ze nie mozna przy interpretacji
tego pojecia odwotywaé sie jedynie do danych zawartych w ewidencji, jak tez w ustaleniach
studium.”. ?

W swietle powyzszego, niezbe¢dne wydaje si¢ stworzenie mechanizmu zobowigzujacego organ
do analizy wszechstronnego materialu dowodowego, przy ustalaniu przeznaczenia nieruchomosci,
jakie miata ona przed uchwaleniem planu miejscowego. Réwnoczesnie, projektowana regulacja '
powinna zapobiega¢ stosowaniu kryterium faktycznego sposobu wykorzystania nieruchomosci bez
refleksji nad jej wczesniejszym przeznaczeniem. Ponadto, ze wzgledu na pojawiajace sig
w orzecznictwie, watpliwosci co do rozumienia ,faktycznego sposobu wykorzystania

nieruchomosci” zasadne moze by¢ rowniez wskazanie elementéw charakteryzujacych to pojecie.

D Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 marca 2009 r., Il SA/Ol 927/08; wyrok NSA z dnia 13 lipca 2009 r., Il OSK
1108/08 ' :
2) Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt II Sa/Wr 539/08.



Zaznaczenia wymaga, iz projektowana regulacja powinna zmierzaé¢ do urzeczywistnienia normy
zawartej w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu wskazujacej, iz wzrost wartosci nieruchomosci
i wynikajacy z tego obowiazek naliczenia i uiszczenia oplat planistycznej (art. 36 ust. 4 ustawy
o planowaniu) ma by¢ rzeczywisty i stanowi¢ bezposrednie nastgpstwo uchwalenia albo zmiany
planu miejscowego. Na znaczenie powyzszego zwigzku wskazuje zaréwno Trybunal Konstytucyjny

w ww. wyroku, jak rdwniez orzecznictwo sadéw administracyjnych. 3

4. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Zgodnie z informacja zamieszczong na stronie internetowej MI, Minister Infrastruktury nie
podjal dotychczas prac nad wykonaniem ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Niemniej
jednak, w Ministerstwie Infrastruktury prowadzone sa prace nad projektem ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, ktérego
przedmiotem jest m.in. art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym

uznany przez Trybunat za niekonstytucyjny.

5. Uwagi:

W pi$mie z dnia 26 lutego 2010 r., Minister Infrastruktury zwrécit si¢ z prosba o opini¢ co do
mozliwosci dokonania zmiany § 50 wust. 1 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego
(Dz. U. Nr 207, poz. 2109 oraz z 2005 r. Nr 196, poz. 1628) uwzgledniajacej postanowienia wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08, przed odpowiednig zmiang
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Nalezy zauwazy¢, iz wypracowanie zasad wyceny nieruchomosci, zgodnych z zasada zaufania
obywatela do panstwa i tworzonego prawa, wymaga doglebnej analizy uwzgledniajacej
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw powszechnych i administracyjnych. Dlatego
tez, wilasciwym wydaje si¢, przyznanie pierwszenstwa odpowiednim zmianom ustawowym,
w zakresie zasad wyceny nieruchomosci, a dopiero w drugiej kolejnosci, dokonanie zmiany § 50
ust. 1 1 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny

nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego.

Sporzadzil/a: Oliwia Jokiel
Tel.: 694 60 34

% Wyrok NSA z dnia 25 wrzesnia 2007 r., Il OSK 1244/06 oraz wyrok NSA z dnia 13 lipca 2009 r., IIl OSK 1108/08.
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