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Art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 7 2003r.
Nr 80, poz. 717 ze zm.; dalej: u.p.z.p) w zaKkresie, w jakim obniZenie warto$ci nieruchomosci odnosi do kryterium
faktycznego jej wykorzystywania bez uwzglednienia przeznaczenia (treSci) miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy, plan) uchwalonego przed 1.01.1995r., ktéry utracit
moc z powodu uplywu terminu wyznaczonego w art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest niezgodny z zasadami
sprawiedliwoSci spolecznej oraz rownosci wobec prawa wyrazonymi w art. 2 i art. 32 Konstytucji RP.

Wprowadzenie - Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w ujeciu historycznym

1.01.1995r. weszta w zycie ustawa z dnia 7 lipca 1994r. o0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999r. Nr 15, poz. 139 ze
zm.; dalej: ,,nowa” ustawa), ktora uchylita ustawe z dnia 12 lipca 1984r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1989r. Nr 17, poz.
99 ze zm.; dalej: ,,stara” ustawa). Plany miejscowe uchwalone przed 1.01.1995r. w trybie ,,starej” ustawy zachowaly moc
odpowiednio przez 8 lub 9 lat od momentu jej uchylenia, czyli do konca 2002/2003r. Samorzady lokalne mialy w tym czasie
dostosowac owe ,,stare” plany do zatozen ,,nowej” ustawy. Jezeli tego nie uczynily, ,stare” plany stracity swoja waznosc.
0d 11.07.2003r. obowiazuje u.p.z.p.

Uzasadnienie

Skutki finansowe zwigzane z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego, na potrzeby optaty planistycznej badz odszkodo-
wania, okresla u.p.z.p., w ktorej art. 37 ust. 1 ma tresé: ,, Wysokos¢ odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci,
o ktorym mowa w art. 36 ust. 3, oraz wysokosS¢ oplaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4,
ustala si¢ na dzien jej sprzedazy. ObniZenie oraz wzrost wartosci nieruchomosci stanowiq roznice miedzy wartosciq nieru-
chomosci okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiqzujgcego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego
a jej wartosciq, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowiqzujqcego przed zmiang tego planu, lub faktycznego
sposobuwykorzystywania nieruchomosci przed jego uchwaleniem ”.

ust. 1 niezgodny z Konstytucja w zakresie, w jakim wzrost wartos$ci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego jej
wykorzystywania w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostalo okreslone tak samo jak w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1.01.1995r., ktory utracil moc z powodu uplywu terminu wyzna-
czonego w art. 87 ust. 3 - wyrok TK (Dz. U. 7 2010r. Nr 24, poz. 124)

Art. 37 ust. 1 odnosi si¢ bezposrednio do art. 36 ust. 3 1 4 ustawy, ktore odpowiednio brzmig: ,, Jezeli, w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang, wartos¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wlasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa te
nieruchomosc¢ i nie skorzystatl z praw, o ktorych mowa w ust. 1i 2, moze zqdac¢ od gminy odszkodowania rownego obnizeniu
wartoSci nieruchomosci”.//,,Jezeli w zwiqzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang wartos¢ nieruchomosci
wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jedno-
razowq oplate ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci. Oplata ta jest
dochodem wiasnym gminy. Wysokos¢ optaty nie moze by¢é wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci”.

Trybunal Konstytucyjny (dalej: Trybunat, TK) w wyroku z dnia 9 lutego 2010r. sygn. akt P 58/08 , orzekt Ze:

,art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim wzrost wartosci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania
w sytuacjach, gdy przeznaczenie nieruchomosci zostato okreslone tak samo jak w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego uchwalonym przed 1.01.1995r., ktory utracit moc z powodu uptywu terminu wyznaczonego w art. 87 ust. 3 tej ustawy,
jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP”. Przy czym pytanie prawne skierowane przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie (dalej: WSA) do Trybunalu brzmialo, czy: ,,art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie, w jakim wzrost
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wartosci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania w sytuacjach, kiedy przeznaczenie nieruchomosci
bylo okreslone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uchwalonym przed 1.01.1995r., ktory utracit moc z uwagi
na uplyw terminu okreslonego przepisem art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest zgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji”.

Wyrok dotyczy wigc jedynie wzrostu warto$ci nieruchomosci. Na rozstrzygniecie TK nalezy jednak spojrze¢ szerzej niz
wynika to z sentencji orzeczenia, gdyz Trybunal orzekajac byl zwigzany granicami pytania prawnego. Wyraza to art. 66
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1997r. Nr 102, poz. 643 ze zm.) ,, Trybunat orzekajgc jest
zwiqzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi”. Oznacza to, ze jezeli pytanie prawne skierowane do TK dotyczyto
wzrostu warto$ci nieruchomosci, odpowiedz Trybunatu musiala byé ograniczona $cisle do tego zagadnienia i nie mogta
wykracza¢ poza to, co zostalo zawarte w tym pytaniu.

Gdyby w tej samej sprawie jaka zajmowal si¢ TK, pytanie zostalo sformulowane, czy: ,, art. 37 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie,
w jakim wzrost wartoSci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania bez uwzglednienia przeznaczenia
nieruchomosci w planie miejscowym uchwalonym przed 1.01.1995r., ktory utracit moc z powodu upltywu terminu wyznaczonego
w art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest zgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji”. Orzeczenie byloby nastepujace: , art. 37 ust. 1 u.p.z.p.
w zakresie, w jakim wzrost wartoSci nieruchomosci odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania bez uwzglednienia
przeznaczenia nieruchomosci w planie miejscowym uchwalonym przed 1.01.1995r., ktory utracil moc z powodu uptywu terminu
wyznaczonegow art. 87 ust. 3 tej ustawy, jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji”.

Wynika to wprost z tresci uzasadnienia wyroku, w ktorym TK stwierdza ,, Planowanie przestrzenne jest procesem cigglym
i dlugotrwatym, a ustawodawca zatozyl, ze nie mozna dopusci¢ do sytuacji, by gminy, na terenie ktorych 1 stycznia 1995r. obowig-
zywaly uchwalone wczesniej plany miejscowe, bez nich pozostaly(...)” — dlatego utrzymano w mocy ,,stare” plany i dano samo-
rzadom maksymalnie 9 lat, zeby dostosowaly je do zatozen ,,nowej” ustawy. W dalszej cze$ci uzasadnienia Trybunal konty-
nuuje ,, (...) obowigzek sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest i nie byl dla jednostek
samorzqgdu terytorialnego zadaniem nowym. Rowniez od wielu lat wiadomo bylo, ze wczesniej obowigzujqce miejscowe plany
utracg, z mocy prawa, swq waznos¢ i konieczne jest ich zastgpienie nowymi planami miejscowymi (...) Wiasciciele nieruchomosci
nie mogli spodziewad si¢ sytuacji, w ktorej gminy posiadajgce miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego doprowadzq
do utraty ich mocy na skutek zaniedbania w prowadzeniu polityki przestrzennej na swoim obszarze. Nie powinni oni ponosié
negatywnych konsekwencji nieobowigzywania planu miejscowego z powodu zaniechania dziatan przez wladze lokalng (...)
WS A stusznie podkresia, ;e wzrost wartosci nieruchomosci powinien by¢ rozpatrywany jako skutek uchwalenia nowego planu
miejscowego bezposrednio po poprzednim, a nie jako efekt utraty cigglosci planowania i stworzenia sytuacji okresowego braku
Jjakiegokolwiek planu zjego oplatowymi konsekwencjami”.

Zatem Trybunatl wskazat, ze wzrost wartosci nieruchomosci ma by¢ rozumiany jako nastgpstwo uchwalenia ,,nowego” planu
po ,,starym” bez brania pod uwage okresu czasu, w ktorym zaden plan nie obowiazywal. Idac dalej tym tokiem rozumowania:
zeby stwierdzi¢, czy w ogodle wzrost wartosci nastapit, konieczne jest poréwnanie wartosci ,,obecnej” z ,,poprzednia”, to znaczy
przeznaczenia,,nowego” (obecnego) planu z przeznaczeniem planu ,,starego” (poprzedniego).

Podstawg stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 37 ust. 1 w zakresie, w jakim wzrost warto$ci nieruchomosci odnosi do
kryterium faktycznego jej wykorzystywania bez uwzglgdnienia ,,starego” planu, bylo zréznicowanie sytuacji wilascicieli
nieruchomosci potozonych tam, gdzie ,,nowe” plany zastapity ,,stare” w trakcie ich obowigzywania z innymi wiascicielami
nieruchomosci potozonych tam, gdzie ,,nowe” plany uchwalono kiedy ,,stare” juz nie obowigzywaty. Inaczej to ujmujac Trybunal
wyjasnil w uzasadnieniu, Ze na terenie gdzie gmina zaniechata swoich obowiazkéw planistycznych witasciciele nieruchomosci,
podlegajacy w wyniku tego zaniedbania dyspozycji art. 37 ust. 1 odnoszacej do kryterium faktycznego jej wykorzystywania, sa
w gorszej sytuacji niz inni wlasciciele, ktorych nieruchomosci lezg na terenie objetym ciggloscia obowigzywania planu miejsco-
wego.

Skoro wigc Trybunal uznat takie zréoznicowanie sytuacji wtascicieli w odniesieniu do wzrostu wartosci nieruchomosci za
sprzeczne z Konstytucja, nie jest w zaden sposob uzasadnione, zeby sytuacje wilascicieli w przypadku obnizenia warto$ci
traktowac¢ inaczej. Pojecie wzrostu i obnizenia wartosci nieruchomosci jest zdefiniowane identyczne (art. 37 ust. I). Nie do
obrony jest oto taka sytuacja, ze przy wzro$cie wartosci ,,stary” plan ma by¢ brany pod uwagg, a przy obnizeniu juz nie. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jako forma prawna jest jeden. Nie istniejg dwa rozne typy planow pod wzgledem kon-
strukcji prawnej uregulowane odrgbnie w ustawie, jako odmienne akty prawa miejscowego — innymi stowy, nie ma rozréznienia
na plan typu ,,A” powodujacy wzrost i plan typu ,,B” powodujacy obnizenie wartosci nieruchomosci. To czy i jakie skutki
finansowe wywotuje uchwalenie lub zmiana planu — na potrzeby ustalenia optaty planistycznej badz odszkodowania — wynika
z tresci tego planu okreslajacej przeznaczenie nieruchomosci (a takze inne parametry szczegoétowe) i to przy jednoczesnym
poréwnaniu tego przeznaczenia z poprzednim przeznaczeniem ,,starego” planu — niezaleznie od tego czy w efekcie dotyczy to
wzrostu, czy obniZenia warto$ci nieruchomosci — poniewaz definicja tych poje¢ jest tozsama (art. 37 ust. ). Taki sens ptynie
zuzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

Jesli dana nieruchomo$¢ w wygastym z mocy prawa ,,starym” planie przeznaczona byta pod zabudowg, dla ktorej pozniej
gmina (w czasie, kiedy zaden plan nie obowigzywal) uchwalita ,,nowy” plan — wylaczajacy ja z zabudowy — to dany wlasciciel jest
w gorszej sytuacji niz inni wlasciciele nieruchomosci potozonych tam, gdzie samorzady zastapity ,,stare” plany — umozliwiajace
zabudowe —,,nowymi” planami w okresie do konca 2003r. Jezeli bowiem owe samorzady dokonaly nastgpnie zmiany tych planow
wprowadzajac zakaz zabudowy — do czego zgodnie z zasada samodzielno$ci planistycznej zawarta w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. maja
prawo — wlascicielom przystugiwato odszkodowanie w tytulu obnizenia warto$ci. Uzaleznienie mozliwo$ci uzyskania odszko-
dowania spowodowane przyczynami od wtascicieli niezaleznymi (czy i w jakim terminie gmina uchwali plan), a nie poniesionej
rzeczywistej straty, a takze zroznicowanie ich sytuacji (gdy ,,stare” plany miaty takie samo przeznaczenie) ze wzgledu na przyna-
leznos$¢ do roznych samorzadéw (ktore w roznym czasie realizuja swoje wladztwo planistyczne), jest niezgodne z zasadami
sprawiedliwos$ci spolecznej i rownosci.
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Ponadto powyzsze rozwazania prowadza do nastepujacego wniosku: ze wzgledu na zwigzanie Trybunatu granicami
pytania prawnego, obecny stan prawny —jako samoistny skutek ogloszenia sentencji omawianego wyroku TK — w odniesieniu do
zasad ustalania zaréwno odszkodowania jak i oplaty planistycznej w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang planu, powoduje
zrdéznicowanie sytuacji wlascicieli nieruchomos$ci w ten sposob, ze kryterium réznicujacym jest tre§¢ aktu prawa miejscowego
jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. To znaczy w zaleznosci od rodzaju przeznaczenia (tresci) ,,no-
wego” planu (w wyniku porownania ze ,,starym”) owy ,,stary” plan jest brany pod uwage lub nie — co jest wprost sprzeczne
zwynikajaca z art. 32 Konstytucji zasada rownosci obywateli wobec prawa — poniewaz definicja wzrostu i obnizenia wartosci, jak
wspomniano wczesniej, jest taka sama (art. 37 ust. 1) Tym sposobem dowiedziono, Ze art. 37 ust. 1 u.p.z.p. takze w zakresie
obnizenia warto$ci nieruchomosci bez uwzglednienia przeznaczenia ,,starego” planu jest niezgodny z Konstytucja z tych
samych powodow, na ktorych opiera si¢ przywolany wyrok TK.

Przyklad

Rzeczoznawca majatkowy ma okresli¢, czy nastapit wzrost lub obnizenie wartosci w zwigzku z uchwaleniem planu. Przystepujac
do czynnosci w pierwszej kolejnosci sprawdza wige jaka jest tres¢ (przeznaczenie) ,,nowego” planu oraz czy byt ,,stary” plan.

Jezeli tak, to porownuje je ze soba. STARY PLAN NOWY PLAN
ad1l Optaty planistycznej brak, przeznaczenie jest takie samo (sentencja e = i = e
wyroku TK). y zatudawa IPREENACZEN ) zabudowa
. , . . . , ' pednamdzinng |adnoredzinna
ad2 Nastagpil wzrost wartosci — optata planistyczna powinna by¢ 2 kondygnade 3 hondygnesle
pobrana. Jednak czy rzeczoznawca ma wzia¢ pod uwage ,.stary”

: i i MN MW
plan, czy”faktyc%’ny sppsob wykorzystngma przeq _uchwalemem 3 2. PORCANANIE TRESE LAMON b =
,,nowego” planu”? Z literalnego brzmienia sentencji TK wynika, *| jednormazinna wislogodzinea
ze powinien ,,stary” plan pominac. SIS L i0tancrgne

ad3 Brak skutkow finansowych. Analogicznie, zgodnie z obo- N = a1
. . . . . PORCMRANIE TRESD! FLANSAN
wigzujacym brzmieniem art. 37 ust. 1 u.p.z.p., rzeczoznawca nie 3, | _mbudowa | (Emecshn |
. . , jdnomdzinne roda
wzigt starego” planu pod uwage tylko faktyczny sposob Z kandygnacie 2akaz zabldowy
wykorzystywania nieruchomos$ci przed uchwaleniem ,,nowego” e Bt
4
planu. 2004 ¢ 20, qzas

Przypadki 2 i 3 w oczywisty sposéb mijaja si¢ zintencja TK wyrazona w uzasadnieniu wyroku.

Konsekwencje

Wrtasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci, ktora w ,,starym” (wygastym) planie przeznaczona byta pod zabudowe —
po czym podzniej w ,,nowym” zostata tej mozliwosci pozbawiona — moze wystapi¢ do gminy z roszczeniem odszkodowawczym
[dotyczy to rowniez kazdej innej sytuacji, w ktdrej warto§¢ nieruchomosci z uwzglgdnieniem tresci ,,nowego” (obecnego) planu
jest mniejsza od warto$ci nieruchomosci (...) ,,starego” (poprzedniego) planu]. Po niewatpliwym nieuznaniu roszczen przez
gming z uwagi na brak podstawy prawnej, zgodnie z art. 37 ust. 10 u.p.z.p., wlasciciel moze wnie$¢ sprawe do sadu powszechnego
o odszkodowanie z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci, podnoszac te same argumenty natury konstytucyjnej, co WSA
w pytaniu do TK. Jezeli sad ma powazne watpliwosci, czy przepis ustawy jest zgodny z Konstytucja, ma obowiazek zwrocié si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z odpowiednim pytaniem prawnym (zob. wyrok SN z dnia 16 kwietnia 2004r., I CK 291/03).
Whynika to z art. 193 Konstytucji ,, Kazdy sqd moze przedstawié¢ Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucjq, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawq, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczqcej sig¢ przed sqgdem”. W uzasadnieniu wskazanego wyroku I CK 291/03, SN
wyjasnia ,, Uzyte w art. 193 Konstytucji okreslenie ,,moze" nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze to sqd okresla, jaki jest stopien
niezgodnosci danego przepisu z Konstytucjq i od jego oceny zalezy, czy uznaje go za zgodny z Konstytucjq. Jezeli natomiast sqd
dochodzi do wniosku, Ze istniejq uzasadnione wagtpliwosci co do zgodnosci przepisu z Konstytucjq, to nie moze sam tej niezgod-
nosci przesqdzac¢”. Poglad ten podziela Roman Hauser w glosie do przywotanego wyroku SN, I CK 291/03, publ. Prawo
i Podatki Nr 12/2005: ,, Stanowisko SN prezentowane w omawianym wyroku, a wyrazajgce obowigzek sqdu zwrocenia sie
z pytaniem prawnym do TK w przypadku watpliwosci co do konstytucyjnosci regulacji ustawowej, ktora ma by¢ zastosowana
w sprawie, w petni zastuguje na aprobate ™.

Trudno sobie wyobrazi¢, zeby w takiej sytuacji sad nie powziat watpliwosci co do konstytucyjnosci art. 37 ust. 1 u.p.z.p.
w zakresie obnizenia wartosci nieruchomosci (...). Gdyby jednak tego problemu nie dostrzegl, co jest bardzo watpliwe, to
stanowisko sadu podlega kontroli instancyjne;.

Jezeli TK orzeklby o niezgodnosci z Konstytucja art. 37 ust. 1 w zakresie, w jakim obnizenie warto$ci nieruchomosci
odnosi do kryterium faktycznego jej wykorzystywania bez uwzglednienia przeznaczenia ,,starego” planu (...), spowo-
dowaloby to konieczno$¢ uwzglednienia roszczenia odszkodowawczego wlasciciela (uzytkownika wieczystego) nieru-
chomosci przez sad rozpatrujacy sprawe i w konsekwencji wyplate przez gmine odszkodowania (badz zaoferowanie
nieruchomosci zamiennej — art. 36 ust. 2 u.p.z.p.) z powodu obnizZenia wartos$ci nieruchomosci w zwiazku z uchwaleniem
planu miejscowego.

Powyzsze rozwazania oznaczaja, ze jezeli gminy w wyniku zaniedbania w prowadzeniu polityki przestrzennej na
swoim obszarze doprowadzily do utraty mocy obowiazujacej ,,starych” planow — w szczegoélnosci tych, ktore przeznaczaly
tereny pod zabudowe — a pézniej beztrosko, nie biorac pod uwage ich tresci, uchwalaly dla tych samych terenéw ,,nowe”
plany, wprowadzajac zakaz zabudowy, moga by¢ narazone na ogromne straty finansowe (jezeli nie minelo 5 lat od wej$cia
w zycie ,,nowego” planu — art. 37 ust. 3 u.p.z.p.). Na skutek omawianego wyroku TK, gminy przyst¢pujac do opracowania
nowych planéw miejscowych powinny wnikliwie badaé tres¢ tych ,,starych” uchwalonych przed 1.01.1995r.
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