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ANALLZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 18 GRUDNIA 2014 R., SYGN. AKT K 30/13

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:

1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 50/13. Sentencja
orzeczenia zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolite; Polskiej z dnia 7 stycznia

2015 r. pod poz. 22.

2. Sentencja orzeczenia:

W niniejszym wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199)
w zakresie, w jakim wylacza roszczenia wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych, ktérych
nieruchomosci zostaly przeznaczone na cel publiczny w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego obowigzujgcym 31 grudnia 1994 r., jesli takie przeznaczenie zostalo utrzymane
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym pod rzadem aktualnie
obowiazujgcej ustawy, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 wzwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

) Rzeczypospolitej Polskiej oraz z zasadg sprawiedliwosci spotecznej wyrazong w art. 2
Konstytucji.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Przepis art. 36 ust. | ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zwanej dalej ,,ustawa o planowaniu z 2003”, w zakresie wskazanym w sentencji
orzeczenia nie utracit mocy obowigzujacej na skutek wejscia w zycie przedmiotowego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z uwagi na fakt, iz orzeczona niekonstytucyjnos¢ zostata stwierdzona
W zwigzku z zaistnieniem pominiecia ustawodawczego, opierajacego sie na ustaleniu, iz
w uchwalonych przepisach ,brakowato pewnych clementéw normatywnych, koniecznych

z punktu widzenia ustawy zasadnicze;j”.




3. Stan prawny (na groacie kidrego wydano orzeciente):

Ustawa o planowaniu z 2003 kresla zasady ksctaitowania politvki przestrzennej praes
jednostki samorzadu terytorialnego 1 organy administracji zadowsj, oraz zakies 1 aposoby
postepowania w sprawach przeznaczania terendw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich
zagospodarowania zapudowy — przyjmujge lad przestrzenny i zréwnowazony rozwol] za
podstawg tych dziafan.

W mysl art. 4 ustawy O planowaniu z 2003 ustalenie przeznaczenia terent, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz ckreslenie sposohbow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Skutkiem objecia danej
nieruchomosci miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego jest ograniczenie
efektywnego wykonywania prawa wiasnosci wobec tej nieruchomosci wskutek niemoznosci
zrealizowania swoich planow inwestycyjnych przez jej wiasciciela albo uzytkownika wieczystego.
Ustawodawca przewidzial jednak pewna forme rekompensaty za objecie danej nieruchomosci
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego stanowigc w art. 36 ustawy o planowaniu
z 2003 regulacje, zgodnie z kt6rg jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang, Korzystanie 2z nieruchomosci lub jej czegsci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sig niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiasciciel albo
uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze, 7ada¢ od gminy odszkodowania za poniesiong
rzeczywistg szkode albo wykupienia nieruchomodci lub jej czesci. W przypadku nieskorzystania
z powyzszej regulacji gmina moze zaoferowaé réwniez takiemu wiascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomos$¢ zamienna. Skorzystanie przez whasciciela ulbo
uzytkownika gruntu z opisanego uprawnienia begdzie jednak mozliwe wylacznie w sytuacji, ktorej
osoby te wykaza, ze korzystanie Z tej nieruchomosci lub jej czgsci w dotychczasowy sposéb lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe z uwagi na uchwalenie lub
zmiang planu miejscowego. Kolejnym ograniczeniem skutkujagcym brakiem mozliwosci
skorzystania z ww. uprawnienia jest fakt, ze uchwalenie albo zmiana planu zagospodarowania
przestrzennego musza nastgpi¢ pod rzadami ustawy o planowaniu z 2003. Dzieje sig tak z uwagi
na fakt, iz wspomniana wyzej ustawa nie zawiera wiasciwych przepiséw intertemporalnych, ktére
umozliwialyby przyznanie rekompensaty takze wiascicielom, ktérych nieruchomosci objgte
zostaly miejscowym planem zagospodarowania przed dniem jej obowiazywania.

Przywolana powyzej regulacja stanowi niemal dostowne powtdrzenie przepisu zawartego
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 89, poz. 415,
z p6zn.), zwana dalej ,ustawa z 1994”, ktéra to ustawa jako pierwsza, po zmianie ustroju,

okreslala prawa os6b, ktérych nieruchomosci zostaly objete rezerwacj pod inwestycje publiczne.




Jstawa ta, pedobmie jak jeof nastepezyad, aie obejmowaia tych nieruchomosici, ko weszty
w sktud planu micpscowego przed daiem jej wejscia w zycle, gdvz wwrt, 68 ust. | wprowadzata
ona regulacjy. kora wprost stanowitn, 7e do  plandw  zagospodarowanma przestizennego
obowigzujacych przed dnizm jej wejscia w ozycie (ustawa weszia w Zycie w dniu | stveznia
1995 1) nie nalezy stosowaé nowych zasad.

Tym samym brak przepiséw przejsciowych wytqeza mozliwosé zglaszania tych roszczen
przez wiascicieli nieruchomosci objgtych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
obowigzujycymi przed dniem wejscia w zycie ustawy o planowanin z 2003 r., oraz przed dniem

wejscia w zycie poprzednio obowiqzujgcej ustawy z 1994 r.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Trybunal Konstytucyjny badat zaskarzong regulacje z wzorcem kontroli zawartym w art. 64
ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z zasady
sprawiedliwosci spotecznej, o ktérej mowa w art. 2 Konstytucji.

Zanim jednak przystapit do szczegGlowej oceny zaskarzonego przepisu z powolanymi
wzorcami konstytucyjnymi, to poruszyt kwestie, czy w analizowanym przypadku wystepuje
pominigcie ustawodawcze, czy moze zaniechanie ustawodawcze. Odpowiedz na zadane pytanie
ma istotne znaczenie z punktu widzenia kognicji Trybunatu, ktéry nie ma kompetencji do
orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajgcych na nie wydaniu aktu ustawodawczego,
choc¢by obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego pominiecie ustawodawcze
wystepuje wéwczas, gdy ustawodawca unormowat jakg$ dziedzing stosunkéw spotecznych, ale
dokonat tego w sposéb niepetny, regulujgc tylko fragmentarycznie niektére zagadnienia.
W przypadku aktu ustawodawczego wydanego i vbowigzujgcego Trybunat Konstytucyjny jest
wiasciwy do oceny jego konstytucyjnosci nie tylko w zakresie norm jakie on zawiera, ale réwniez
z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu
na charakter objetej aktem regulacji, moze on budzié watpliwosci natury konstytucyjnej. Prowadzi
to do wniosku, ze o ile ustawodawcy przysluguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie
wybraé dla normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to jezeli decyzja taka zostanie
juz podjeta, regulacja danej materii musi zostaé dokonana z poszanowaniem przepisow
konstytucyjnych (wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01).

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego w analizowanej sprawie mamy do czynienia
Z pomini¢ciem ustawodawczym, ktérego szczegblnym przykladem jest brak przepiséw
intertemporalnych. Z ogélnej zasady prawa intertemporalnego wynika, ze w przypadku braku

przepiséw przejsciowych nowa ustawa ma zastcsowanie na przysztos¢. Jednakze pewne Sytuacje



G YIMUS7dja LastosOwvanie nowych przepisdw ¥ /axiisle sZersiynl, pizby 1o wyntkalo 7 zasad
ogdlnych, rp. coniecznodé zastosowania regulicji aowyeh do zdurzen wezesnicjszych, W otakich
przypad<ach brak w ustawie stosownych przepisow intertemporalnych nalezy kwalifikowac jako
podlegajgce rybunalskiej kontroli pominigcie legislacyne. Dlatego w omawianej sprawie
Trybunat Xonstytucyjny stwierdzil, ze kontroli podlegat bedzie art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu
2 2003, w zakresie w jukim catkowicie wylacza ( pomija) roszczenia whascicieli nieruchomosci,
przeznaczonych na cele publiczne w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
obowigzujacym 31 grudnia 1994 r., jesli takie przeznaczenie zostato utrzymane w miejscowym
planie zagospodarowania przeslrzennego uchwalonym pod rzgdem aktualnie obowiazujacej
ustawy.

Przechodzac do szczegSlowej analizy problemu, Trybunat Konstytucyjny, zauwazyl, ze
zgodnie z art. 64 Konstytucji, kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz
prawo dziedziczenia. Wiasnoéé, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg
réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Powyzszy przepis Konstytucji naklada zatem na
ustawodawce obowiazek ksztaltowania poszczegblnych praw podmiotowych o charakterze
ekonomicznym w taki sposéb, aby zapewni¢ mozliwo$¢ czynienia z nich uzytku oraz
zagwarantowa¢ im odpowiednig ochrong (wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09).
Natomiast wszelkie ograniczenia prawa wiasnosci powinny pozostawa¢ w zgodzie nie tylko
z art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej, ktéry stanowi, ze wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego prawa, ale réwniez
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry statuuje przestanki dopuszczenia ograniczenia tego prawa.
Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga byé ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, bgdZ dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb (zasada proporcjonalnosci). Z kolei art. 2
Konstytucji, stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, zwana réwniez zasadg lojalnosci, od dawna traktowana jest przez
Trybunat Konstytucyjny, jako oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego. Zgodnie z t3
zasadg uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie moga mie¢ charakteru uprawnien
pozornych, czy tez niemozliwych do rzalizacji ze wzgledéw prawnych lub faktycznych albo
z uwagi na niejasne okreslenie warunkéw Kkorzystania z tych uprawnien. Zasada ta obejmuje
réwniez zakaz tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktére sg
niewykonalne, stanowia zludzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozdr ochrony tych intereséw

majatkowych, ktére sg funkcjonalnie zwigzane z trescia ustanowionego prawa podmiotowego.

*



N opinii Crybunatu nie budg walpliwosel, ze Ingerencia w prawo wlasnoscl, wynikajaca
z uchwalenia lgjscowego planu zagospodarowaniy przestrzennego. co do zasady  spefnia
konstytucyjne standardy okredlone w art, 64 Konstytucji, udyz Jest ona: racjonalna (,.olanuje”,
porzadkuje stosunki wewnatrz wspolnoty samorzadowqﬁ dzigki czemu whanwia gospodarowaniejej
zasobami i jasno okresla tresé I granice prawa wiasnosci nieruchomodci objgtych plunem),
konieczna (zabezpiecza m.in. realizacje publicznych potrzeb calej wspblnoty) oraz proporcjonalna
do realizowanego cely (Wyznacza ogélne ramy przysziego wykorzystania nieruchomosci).
Zdaniem Trybunahy dopuszczalnosé cgraniczen prawa wlasnosci wynikajacych zaréwno z ustawy
z 1994 juki i z ustawy o planowaniu z 2003 nje wymaga glebszego uzasadnienia, gdyz, co do
zasady, miesci si¢ ona w standardzie konstytucyjnym. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
zachowanie tego standardy warunkowane jest przyznaniem wiascicielom stosownej rekompensaty.
O ile bowiem realizacja celéw publicznych jest legalnym dziataniem administracji i moze

uzasadniaé nawet najdalej idgca ingerencje w prawo wlasnosci (tj. wywlaszczenie), o tyle

wspolnoty bgdacej beneficjentem ingerencji, warunkujacej realizacje celu publicznego.
Tymczasem, z uwagi na brak stosownego przepisu Przejsciowego w stosunku do mechanizmy
Przewidzianego w art. 36 ust. I ustawy o planowaniu 2 2003 dochodzi do nieréwnego traktowania
wiascicieli nieruchomosci, W zaleznoscei od momenty wejscia ich nieruchomogci w skiad planu
2agospodarowania przestrzennego. Powyzsza regulacja wedlug pogladu Trybunatu prowadzi

réwniez do odmiennego traktowania wiascicieli, ktérych prawo wlasnosci zostato ograniczone dla

ustawodawca odmgéwit rekompensaty finansowe;j ZNn0szonego przez nich od wiely lat ograniczenia
wiasnosci, niewstpliwie ponoszg  wigkszy koszt realizacji cely publicznego. Wadliwogé
analizowanego mechanizmu, zdaniem Trybunatu, pogigbia takze fakt, ze nie mozna wskaza¢

Zadnej xonstytucyjnie chronione;j wartosci, ktdra uzasadniataby pozbawienje wiascicieli



Maiac no wacle NOWYUSZE Trybpunal  Koasty reeyiny  orzexd O niokoasiviteyjnoscl
zaskarzone) normy W sakreste W jakim wyltaczu ond roseczenia wiasciciell b azytkovnrkow
vieczystych, Ktorych 1iemc'=.101r_xoéci zostaly przeznaczons i cel publiczny W migjscowym planie
Lagospodarowunia przestrzennezo obowigzujacym 3! grudnia 1994 r., jesli takie przeznaczenie
sostaio utrzymane W migjscewynl planie zagospodarowania przestrzennego achwalonym pod

rzgdem aktualnie chowiazujace) ustawy.

11. SKUTXI ORZECZENIA:

Analizowany wyrok ma posta¢ zakresowg O cechach orzeczenia O TZW. pominigciu
prawodawczym — stwierdza niepetnos¢ nregulowania zawartego w kwestionowanym przepisie,
polegajaca na braku trescl koniecznych z punkiu widzenia wymagan konstytucyjnych. Nalezy
zatem stwierdzi€, ze wyroK Trybunatu Konstytucyjnego W niniejszej sprawie nie ma skutku
derogujacego, 2 jedynie zobowigzujacy. Ustawodawca powinien uzupetnic zakwestionowang

regulacjg W taki sposob, Ktory zapewni realizacj¢ norm konstytucyjnych.

1L WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

W uzasadnieniu do omawianego wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazat na konieczno$¢
podecia dziatan legislacyjnych, gdyz omawiany wyrok aktualizuje obowiazek uzupelnienia ustawy
w taki sposéb, aby odpowiednie roszczenia przystugiwaty nie tylko wiascicielom dotknigtym
zmianami uchwalonymi po raz pierwszy pod rzadem aktualnie obowigzujace] ustawy, {j. ustawy
o planowaniu 2 2003, ale takze tym, ktérych nieruchomodci zostaly przeznaczone na cele
publiczne jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy Z 1994.

Dodatkowo Trybunat zaznaczyl, ze dostrzega problemy, jakie moze rodzi¢ objecie ochrong
grupy wiascicieli nieruchomosci, Ktére zostaly objete miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego przed 1995 r., dlatego kwestia ta nie powinna sostaé rozwiazana wylgcznie za
pomocy rozszerzenia zakresu art. 36 ust. { ustawy o planowaniu z 2003. W opinii Trybunatu
mechaniczne rozciggniecic ochrony przewidzianej W dotychczasowyfn art. 36 ust. | wspomnianej
ustawy, takze na wiascicieli dotknigtych planami zagospodarowania przestrzennego sprzed 1995 r.
mogloby budzi¢ szereg watpliwosci zaréwno €o do okreslenia kregu uprawnionych podmiotéw,
jak i wskazania gminy jako jedynego podmiotu zobowigzanego do zado$éuczynienia ich
roszczeniom. Watpliwe bytoby takze dowodzenie spetnienia podstawowej przestanki roszczen, tj.
zmiany sposobu dotychczasowego korzystania z nieru

nastapity wtak odleglym czasie.

chomodci lub jej przeznaczenia, ktére
Ponadto Trybunat zauwazyl ze stanowigc  przepisy

przywracajace konstytucyjnie gwarantowana, réwna ochrone wiasnosci i poszanowanie zasady

sprawiedliwodci spotecznej, ustawodawca przede wszystkim musi je tak uksztaitowac, aby



ina

Z.apobiegaly  one  nicuzasadnionemu ykomzystywaniu  roseczen przez  osoby  skupujgce
nieruchomoscei objete rezerwg planistyczna po zanizonych cenach, w celach spekulacyjnych,
Zgodnie z sugestig wnioskodawcy, ochrona moglaby ograaiczaé jedvnie do wiascicielj ngjbardziej
dotknigtych rezerwacja planistvezna, tj. tych, Xtérzy w przesztosei zamanifestowali swéj zamiar
Korzystania z nieruchomosdci w okreslony sposéb przez wystgpienie do odpowiedniej wiladzy
O pozwolenie na budowe.

Odnoszgc sie natomiast do stosujacych prawo organéw administracji i sgdéw orzekajgcych po
tym wyroku, Trybunat wyrazit stanowisko, ,ze powinny one same rozstrzygng¢ nasuwajace sig
watpliwosci interpretacyjne i aplikacyjne w taki sposéb, aby umozliwié wiernosé konstytucyjnym
standardom ochrony praw Jjednostki.

Wyzej wspomniane wskazdwki odnosnie  sposobu wykonania wyroku Trybunat
Konstytucyjny podniést réwniez w postanowieniu sygnalizacyjnym z dnia 3 lutego 2015 r.

sygn. akt S 1/15, w ktérym uscislit przedmiotowe zagadnienia.

IV. WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Majac na uwadze wskazéwki Trybunatu Konstytucyjnego przedstawione powyzej podjete
dziatania legislacyjne powinny zmierzaé do ich petnej realizacji.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Podmiotem wilasciwym w zakresie objetym tym wyrokiem jest Minister Infrastruktury
i Rozwoju.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

W informacji dostepnych w Biuletynie Informac;ji Publicznej wynika, ze obecnie nie sa

prowadzone Zadne dzialania legislacyjne zmierzajgce do realizacji ww. wyroku.
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