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WYROK
z dnia 22 marca 2005 r.
Sygn. akt K 22/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Adam Jamréz

Jerzy Stepien

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy 1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 22 marca 2005 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) w zwiazku

z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze

(Dz. U. Nr 27, poz. 96 ze zm.) z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art.

31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 oraz z 2004 r. Nr 6, poz. 41 1 Nr 141, poz. 1492)
w zwiazku z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(Dz. U. Nr 27, poz. 96, z 1996 r. Nr 106, poz. 496, z 1997 r. Nr 88, poz. 554, Nr 111, poz.
726 1 Nr 133, poz. 885, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 2000 r. Nr 109, poz. 1157 1 Nr 120,
poz. 1268, z 2001 r. Nr 110, poz. 1190, Nr 115, poz. 1229 i Nr 154, poz. 1800, z 2002 r. Nr
113, poz. 984, Nr 117, poz. 1007, Nr 153, poz. 1271, Nr 166, poz. 1360 1 Nr 240, poz.
2055, z 2003 r. Nr 223, poz. 2219 oraz z 2004 r. Nr 96, poz. 959, Nr 173, poz. 1808 i Nr
273, poz. 2703) nie jest niezgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich 13 maja 2004 r. wystapit do Trybunalu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art. 62 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) w
zwiazku z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.
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U. Nr 27, poz. 96 ze zm.) z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Art. 62 ust. 2 ustawy o planowaniu przestrzennym stanowi: ,Jezeli wniosek o
ustalenie warunkow zabudowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do ktérego istnieje
obowiazek sporzadzenia planu miejscowego, postepowanie administracyjne w sprawie
ustalenia warunkoéw zabudowy zawiesza si¢ do czasu uchwalenia planu”. Z informacji
posiadanych przez Rzecznika wynika, ze zawieszenie postgpowania administracyjnego w
sprawie ustalenia warunkéw zabudowy do czasu uchwalenia planu trwa w praktyce nawet
kilka lat. Z kolei zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy — Prawo geologiczne i gornicze dla terenu
goérniczego obligatoryjne jest sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Potencjalny inwestor, jak tez osoba ubiegajaca si¢ o podziat
nieruchomosci nie dysponuja zadnym S$rodkiem prawnym, za pomoca ktérego mogliby
skutecznie zobowigza¢ gming do uchwalenia planu miejscowego zagospodarowania
przestrzennego. Zdaniem Rzecznika regulacja taka ponad niezbgdna miarg¢ ogranicza
prawo wtascicieli do korzystania z nieruchomosci potozonych na terenach gorniczych.
Rzecznik odniost si¢ przede wszystkim do kryterium ,konieczno$ci” ograniczenia
zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Podkreslit, ze utrudnia to w szczegdlnosci
mozliwo$¢ likwidacji szkod gorniczych, natomiast ograniczenie takie nie dotyczy
inwestycji celu publicznego, ktore moga by¢ realizowane bez koniecznosci uchwalenia
planu miejscowego. Wedlug Rzecznika zakwestionowana regulacja powinna by¢ zbadana
takze pod katem zgodnos$ci z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Rzecznik zwrocilt uwage, ze w wyniku z jednej strony
decyzji wiladzy ustawodawczej, z drugiej strony na skutek zaniechania procesu
legislacyjnego organu uchwalodawczego gminy — prawo stalo si¢ swoista putapka dla
obywateli, tj. wtascicieli nieruchomosci potozonych na terenach gorniczych.

2. W pismie z 11 pazdziernika 2004 r. Marszalek Sejmu przedstawil stanowisko
Sejmu w niniejszej sprawie. Podzielajac poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, zZe
zakwestionowane przepisy moga uniemozliwi¢ wiascicielom nieruchomosci potozonych
na terenach gorniczych korzystanie z nich, zaznaczyl, iz wynika to z niewywiazywania si¢
przez wigkszo$¢ gmin z obowiazkow. Wskazal, ze trwaja prace Sejmu nad projektem
zmiany ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze, w ktorym proponuje si¢ skreslenie art. 53
ust. 1. W zwiazku z tym wniost o odroczenie terminu rozpatrzenia wniosku Rzecznika
przez Trybunat.

W kolejnym pis$mie z 11 marca 2005 r. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
wnidst w imieniu Sejmu o stwierdzenie niezgodnoS$ci art. 62 ust. 2 ustawy o planowaniu 1
zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 53 ust. 1 ustawy — Prawo geologiczne i
gornicze ze wskazanymi przez Rzecznika przepisami Konstytucji.

3. Pismem z 3 listopada 2004 r. stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator
Generalny. Wedtug Prokuratora Generalnego art. 62 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 53 ust. 1 ustawy — Prawo
geologiczne 1 gornicze jest niezgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji. Prokurator Generalny w pelni podzielit argumentacj¢ Rzecznika Praw
Obywatelskich odnosnie do niezgodno$ci z Konstytucja zakwestionowanej regulacji. W
opinii Prokuratora Generalnego uprawniony jest poglad, ze skoro ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy ksztattuja sposéb wykonywania prawa
wlasnosci, a takze stanowia jeden 2z wyznacznikow spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia praw wilasnosci nieruchomosci, to brak przepisu wyznaczajacego obowiazek
uchwalenia planu miejscowego w okreslonym (mozliwie krétkim) czasie prowadzi do



ograniczenia konstytucyjnego prawa wlasnosci. Ograniczenie to uwaza Prokurator
Generalny za nadmierne i niespetniajace przestanki ,.koniecznosci w demokratycznym
panstwie prawnym” (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W opinii Prokuratora Generalnego
zaskarzona regulacja narusza takze zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Dodatkowo Prokurator Generalny wskazal na trwajace w Sejmie prace legislacyjne
nad projektem, w ktorym proponuje si¢ skreslenie art. 53 1 art. 55 ust. 1 pkt 3 ustawy —
Prawo geologiczne i gornicze.

4. Pismem z 30 listopada 2004 r. przewodniczaca sktadu orzekajacego Trybunatu
Konstytucyjnego zwrdcit si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich o zajgcie stanowiska, czy
w zwiazku z pracami legislacyjnymi Sejmu (druk nr 2898) nad zmiana ustawy — Prawo
geologiczne 1 gornicze, w ktorej proponuje si¢ skreslenie art. 53, Rzecznik Praw
Obywatelskich podtrzymuje wniosek. W odpowiedzi z 22 grudnia 2004 r., Rzecznik Praw
Obywatelskich wskazat, ze zna projekt zmiany ustawy — Prawo geologiczne i gornicze
(druk nr 2898), mimo to podtrzymuje wniosek.

I

Na rozprawg 22 marca 2004 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy oraz
Prokuratora Generalnego. Przewodniczaca poinformowata uczestnikow, ze pismem z 21
marca 2005 r. Marszatek Sejmu wniost o przesunigcie wyznaczonego na dzien 22 marca
2005 r. terminu rozprawy w sprawie o sygn. K 22/04 ze wzgledu na obowiazkowa w tym
dniu (z powodu glosowania) obecno$¢ wyznaczonej w sprawie poset Magdaleny Bana$ na
posiedzeniu Sejmu.

Odnoszac si¢ do tego wniosku, przedstawiciele Rzecznika Praw Obywatelskich i
Prokuratora Generalnego wypowiedzieli si¢ za nieuwzglgdnieniem go przez Trybunat,
poniewaz przepisy pozwalaja na rozpoznanie sprawy bez udziatu przedstawiciela Sejmu, a
w niniejszym przypadku nie ma powodow do odroczenia rozprawy.

Po naradzie Trybunal Konstytucyjny postanowit nie uwzgledni¢ wniosku
Marszatka Sejmu. Wprawdzie, na podstawie art. 60 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Trybunat moze w przypadku niestawiennictwa na rozprawie
przedstawicieli uczestnikow postgpowania, ktérych obecnos$¢ jest obowiazkowa, odroczy¢
rozprawe, wyznaczajac nowy termin, jednak w zaistnialej sytuacji nie ma powodéw do
odroczenia. Zgodnie z art. 60 ust. 5 niestawiennictwo przedstawiciela Sejmu nie
wstrzymuje rozpoznania sprawy. W zwiazku z tym sgdzia sprawozdawca przedstawit
stanowisko nieobecnego uczestnika postgpowania.

Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali swe poglady wyrazone we wniosku
oraz w stanowisku pisemnym.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot badania stanowil art. 62 wust. 2 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 53 ust. 1 ustawy — Prawo geologiczne i
gornicze. Jako wzorce kontroli Rzecznik Praw Obywatelskich powotat art. 2 oraz art. 64
ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
jezeli wniosek o ustalenie warunkow zabudowy dotyczy obszaru, dla ktorego istnieje
obowiazek sporzadzenia planu miejscowego, a planu takiego brak, postgpowanie



administracyjne w sprawie ustalenia warunkow zabudowy zawiesza si¢ do czasu
uchwalenia wymienionego planu.

Z kolei art. 53 ust. 1 ustawy — Prawo geologiczne 1 gornicze ustanawia obowiazek
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendéw
gbérniczych. Obowiazek ten ma charakter bezwzgledny, totez sporzadzenie planu dla
terendw gorniczych jest obligatoryjne.

W ocenie Rzecznika taki stan prawny tworzy sytuacj¢ bardzo trudna dla wtascicieli
nieruchomos$ci polozonych na terenach goérniczych, poniewaz w razie braku planu, nie
dysponuja oni zadnymi $rodkami, ktéore pozwalalyby im na sklonienie gminy do
sporzadzenia planu. A nadto obowiazujace przepisy nie ustanawiaja zadnej granicy
czasowej limitujacej okres trwania zawieszenia postgpowania administracyjnego w takim
wypadku. Zdaniem Rzecznika prowadzi to do nieproporcjonalnego naruszenia prawa
wlasnosci, przesadzajac o sprzeczno$ci z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a nadto jest niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawnym.

Charakterystyczne jest jednak, ze Rzecznik nie kwestionuje konstytucyjnosci
samego obowiazku sporzadzania plandw zagospodarowania przestrzennego. Jest bowiem
oczywiste, ze plany takie wspolczesnie sa niezbgdne. Trybunal Konstytucyjny mial juz
niejednokrotnie okazje¢ do wypowiadania si¢ na temat planéw zagospodarowania
przestrzennego. Nie znajdowatl tez podstawy do podwazenia konstytucyjnosci planowania
przestrzennego. W odniesieniu do terenow gorniczych, ze wzgledu na ich specyficzne
cechy 1 zagrozenia, jakie tam powstaja, konieczno$¢ opracowania takich planow jest
ewidentna, migdzy innymi dla zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego i ochrony
srodowiska. Realia zwiazane z wydobywaniem kopalin oddziatuja bowiem silnie na ksztatt
planu. Kazde planowanie przestrzenne z natury rzeczy musi tez oddzialywaé na zakres
uprawnien wilascicieli nieruchomos$ci znajdujacych si¢ na terenach objetych planem.
Tereny gornicze nie stanowia tu wyjatku. Sa to jednak ograniczenia powszechnie przyjgte
w panstwach demokratycznych. Rzecznik nie tylko nie wykazal ich niekonstytucyjnosci,
ale tez w zasadzie ich nie kwestionuje.

Whiosek Rzecznika podwaza natomiast w pewien sposob instytucj¢ zawieszenia
postgpowania, skoro podnosi, ze jej zastosowanie w konkretnym wypadku prowadzi¢
moze do naruszenia praw wiascicielskich. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego takie
postawienie sprawy polega na nieporozumieniu. Zawieszenie post¢gpowania jest instytucja,
ktéora moze znalez¢ zastosowanie w kazdym postgpowaniu zmierzajacym do
rozstrzygnigcia sprawy, nie tylko w postgpowaniu administracyjnym. Jak powszechnie
wiadomo, prawidlowe rozstrzygnigcie sprawy niejednokrotnie zalezy od uprzedniego
ustalenia stanu prawnego lub faktycznego badanego w innym postgpowaniu. W takiej
sytuacji niezbedne jest czasowe przerwanie postgpowania i jego zawieszenie do czasu
usunigcia przeszkody w rozstrzyganiu. Brak zawieszenia w okre§lonej sytuacji
prowadzitby do tego, ze organ pozbawiony bylby mozliwosci wzigcia pod uwage
przestanki niezbednej do prawidlowego orzekania. W konsekwencji decyzja musiataby by¢
zawsze negatywna. Wskazane wzorce w postaci art. 2 i art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie stanowia wzorcow adekwatnych dla badania
konstytucyjnosci zawieszenia postgpowania administracyjnego. Mozliwos$é, a czasem
konieczno$¢ zawieszenia postgpowania z przyczyn wskazanych w ustawie jest niezbgdna
dla prawidlowego rozstrzygania. Poza tym zawieszenie post¢powania, stanowiac regute
procesowa, jako takie nie moze, z natury rzeczy, narusza¢ praw wiascicielskich.

Blizsza analiza wniosku Rzecznika prowadzi do nastgpujacych konkluzji. W istocie
wniosek nie zmierza ani do zakwestionowania instytucji zawieszenia postgpowania
administracyjnego, ani tez do zakwestionowania koniecznosci planowania przestrzennego
w odniesieniu do terendw gorniczych. Wiasciwym przedmiotem zaskarzenia, ktéry mozna



odczyta¢ nie z petitum, lecz z uzasadnienia wniosku Rzecznika, jest klasyczna luka prawna
polegajaca na tym, ze odpowiednie przepisy nie wyposazyly wladcicieli nieruchomosci
potozonych na terenach gérniczych w instrumenty prawne, za pomoca ktorych okreslone
podmioty zainteresowane, np. inwestorzy lub osoby ubiegajace si¢ o podziat
nieruchomosci bylyby wladne wymusi¢ na gminie uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Brak wigc rozwigzania zwiazanego z normami
znajdujacymi si¢ na tym samym stopniu hierarchii w systemie, co ustawa o planowaniu 1
zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawa — Prawo geologiczne i gérnicze.

Watpliwosci budzi tez, zdaniem Rzecznika, brak precyzyjnego oznaczenia terminu,
na jaki maksymalnie mogtoby nastapi¢ zawieszenie postgpowania, co powoduje, ze okres
niepewnosci moze si¢ przeciaga¢ w nieskonczono$¢. Okreslenie ,,do czasu uchwalenia
planu” nie jest bowiem, w ocenie Rzecznika, wystarczajacym oznaczeniem terminu.

Nie wdajac si¢ w rozwazanie zasadno$ci zastrzezen Rzecznika, Trybunat
przypomina, ze nie jest wladny zastgpowac ustawodawcy. Trybunat Konstytucyjny jako
tzw. ustawodawca negatywny jest powotany do orzekania o konstytucyjnosci badz
niekonstytucyjnosci obowiazujacych aktow normatywnych, nie moze natomiast, w ramach
przyznanych mu kompetencji, dopisywa¢ odpowiednich rozwiazan do obowiazujacych
aktow normatywnych. W konsekwencji Trybunal nie jest uprawniony do wypowiadania
si¢ na temat tego, czy i jakie rozwigzania proceduralne w odniesieniu do uchwalania
planow zagospodarowania przestrzennego na terenach gorniczych winny obowiazywac,
ani tez do wskazania, jakie $rodki dyscyplinujace gminy powinny by¢ wprowadzone.
Sprawy te bowiem musza by¢ rozstrzygnigte w sposdb calo$ciowy 1 spojny przy
uwzglednieniu specyfiki terendw gorniczych oraz tak interesu ogdlnego, jak i praw
obywateli zamieszkujacych na tych terenach. W zaistniatej sytuacji Rzecznik Praw
Obywatelskich powinien raczej zwrdci¢ uwage na toczace si¢ wiasnie prace legislacyjne
dotyczace interesujacego go zagadnienia. W Sejmie znajduje si¢ rzadowy projekt ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym gmin (druk nr 3661), w ktérym przewidziano, ze w
przypadku niewykonania przez gming obowiazku zwigzanego ze sporzadzeniem planu o
przeznaczeniu terenu obowiazek ten moze by¢ wykonany przez wojewodg, ktory nastepnie
obciazy gming kosztami zwigzanymi z wykonanymi pracami. Projekt okresla szczegdtowe
kwestie zwiazane z podjeciem przez wojewode wskazanego dziatania zastepczego oraz
przewiduje mozliwo$¢ rozpisania w takiej sytuacji referendum w sprawie odwotania rady
gminy, ewentualnie wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Na marginesie tej sprawy warto tez przypomniec¢, ze ostatnia nowelizacja kodeksu
cywilnego wprowadzila w art. 417" § 4 kc. odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
odpowiednich organdw wtadzy publicznej za szkody wyrzadzone przez niewydanie aktu
normatywnego, ktorego obowiazek wydania statuuje odpowiedni przepis prawa. Nie budzi
za$ watpliwosci, ze — zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym — miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego do ktérego opracowania gminy sa zobowiazane odpowiednimi przepisami.

Z tych wszystkich wzgledow nalezato orzec, jak w sentencji.



