RZECZPOSPOLITA POLSKA

PROKURATOR GENERALNY Warszawa, dnia ,I 6 grudnia 2015 r.

TRYBUNAL KONSTYTUCYJUNY

PG VIII TK 123/15 KANCELARLEA

(SK 38/15) w4712 20
L.dZ, e L. zal e

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skargg konstytucyjng S L. o stwierdzenie, ze:

»1. art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity z dnia 12 pazdziernika 2001 roku, Dz. U. Nr 142, poz. 1591 z pézn.
zm.), w zakresie, w jakim przewiduje, ze interes prawny lub uprawnienie do
zaskarzenia uchwaly lub zarzadzenia podjetego przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej - po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia
naruszenia - do sgdu administracyjnego przystuguje jedynie podmiotowi, ktéry
wykaze interes prawny oraz naruszenie interesu prawnego w dacie podjecia
przez organ uchwaty lub zarzadzenia, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 31
ust. 3 w zw. z art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP;

2. art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity z dnia 12 pazdziernika 2001 roku, Dz. U. Nr 142, poz. 1591 z p6zn.
zm.) w zw. z art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1) oraz art. 1 ust. 2 pkt 7) ustawy z dnia
27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst
jednolity z dnia 24 kwietnia 2012 roku, Dz. U z 2012 foku, poz. 647 z pdzn.
zm.), w zakresie, w jakim przewiduje, ze zaskarzenie uchwaty lub zarzadzenia
podjetego przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej - po
bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia - do sagdu administracyjnego

przyshuguje jedynie podmiotowi, ktéry wykazal interes prawny oraz naruszenie
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interesu prawnego w dacie podjecia przez organ gminy uchwaly lub
zarzadzenia, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zw. z art. 45 ust.

1 1 art. 2 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP”

- na podstawie art. 56 pkt 5 w zw. z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca

2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) -
przedstawiam nastepujace stanowisko:
na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) postepowanie

podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

W  skardze konstytucyjnej S L. (dalej:  Skarzacy)
zarzucit niezgodnos¢:
1)art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(jednolity tekst: Dz. U. z 2015r., poz. 1515; dalej: u.s.g.), w zakresie,
w jakim przewiduje, ze interes prawny lub uprawnienie do zaskarzenia uchwaty
lub zarzadzenia podjetego przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej (po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia) do sadu
administracyjnego przystuguje jedynie podmiotowi, ktéry wykaze interes
prawny oraz naruszenie interesu prawnego w dacie podjecia przez organ gminy
uchwaty lub zarzadzenia — z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zw. z art. 45 ust. 1
1 art. 2 Konstytucji;
2) art. art. 101 ust. u.s.g. w zw. z art. 6 ust. 1 1 2 pkt 1 oraz art. 1 ust. 2 pkt 7
ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu

przestrzennym (jednolity tekst: Dz. U. z 2015r., poz. 199 ze zm.; dalej:



u.p.z.p.), w zakresie, w jakim przewiduje, Zze zaskarzenie uchwaly lub
zarzadzenia podjetego przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej (po bezskutecznym wezwaniu do usunig¢cia naruszenia) do sadu
administracyjnego przystuguje jedynie podmiotowi, ktéry wykazal interes
prawny oraz naruszenie interesu prawnego w dacie podjgcia przez organ gminy
uchwaty lub zarzgdzenia — z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zw. z art. 45 ust. 1
i art. 2 Konstytucji, a takze z art. 77 ust. 2 w zw. z art. 2 oraz art. 64 ust. 3
Konstytuc;ji.

Skarga konstytucyjna zlozona zostala na tle nastepujacego stanu

faktycznego 1 prawnego.

Decyzja Naczelnika Dzielnicy z dnia  pazdziernika
1983 r., nr , wywtaszczona zostata na rzecz Skarbu
Panstwa nieruchomo$¢ potozona w W (obszar ), oznaczona jako
czes¢ dzialki ewidencyjnej nr o powierzchni ha, z ogolnej
powierzchni ha, stanowigca witasno$¢ S L. Wyw%aszczénie
nastgpito w trybie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczania nieruchomoéci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 ze zm.). Czes¢
nieruchomosci o powierzchni ha wywtaszczona zostala na wniosek
Skarzacego, zgtoszony podczas rozprawy wywtaszczeniowej w dniu  sierpnia

1983 r., z uwagi na utrudniony dojazd do pozostatej czesci nieruchomosci.

Zgodnie z decyzja o lokalizacji inwestycji nr z dnia  sierpnia
1975 r. oraz decyzjami o zatwierdzeniu planu realizacyjnego: nr z dnia
czerwca 1982r. 1 nr z dnia kwietnia 1983 r., wywlaszczona

nieruchomos¢ zostata przeznaczona pod

W dniu czerwca 1998 r. Skarzacy wystapit z wnioskiem o zwrot

niezagospodarowanej czesci wywilaszczonej nieruchomoscl.
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Postanowieniem z dnia lutego 2004 r., nr 194/04, Wojewoda

wyznaczyt Staroste jako organ wilasciwy do
rozpatrzenia sprawy zwrotu przedmiotowej nieruchomosci.

Decyzja z dnia  grudnia 2009 r., nr , Starosta orzekt

o zwrocie na rzecz Skarzgcego wywlaszczonej nieruchomosci potozonej

w W przy , stanowigcej dziatke

ewidencyjng nr z obrebu o powierzchni m?, bedgcej czescig

dawnej dziatki nr  z obrebu

Od decyzji tej odwotanie wnidst Prezydent W. , ktore zostato
oddalone decyzja Wojewody z dnia  sierpnia 2010 r., znak
, nr

Jeszcze zanim zapadla prawomocna decyzja o zwrocie Skarzacemu
przedmiotowej nieruchomosci, Rada W podjeta uchwate z dnia
lipca 2008 r., Nr , W sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
| W dniu  listopada 2011 r. Skarzacy, po uprzednim wezwaniu w dniu
pazdziernika 2011 r. do usuniecia naruszenia jego interesu prawnego, zaskarzy?
- do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w W powyzsza uchwate
Rady W w czesci obejmujgce;j:
1) ustalenie na nieruchomosci Skarzgcego najmniejszej dopuszczalnej
powierzchni dziatki budowlanej — m?—-§ ust. pkt ;
2) ustalenie na nieruchomosci Skarzgcego najmniejszej dopuszczalnej
szerokodci frontu dziatki budowlanej— m-§  ust. pkt ;
3) zakaz obstugi komunikacyjnej nieruchomosci Skarzacego od strony
—-§& ust. pkt ;
4) nakaz podiaczenia nieruchomodci Skarzacego do infrastruktury
technicznej od strony sieci projektowanych w $ciezce rowerowe;
—-§ ust. pkt lit. ,pkt lit.-,pkt lit , pkt lit.

i wniost o stwierdzenie jej niewazno$ci w tym zakresie.



Wyrokiem z dnia lutego 2012 r., sygn. akt
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Wojewddzki Sad Administracyjny w W orzekt o niewaznosci §  ust.

pkt i  zaskarzonej uchwaly w czg$ci dotyczacej dziatki ewidencyjnej

nr z obrebu Od wyroku tego skargi kasacyjne do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniesli Skarzacy oraz Rada A\
Wyrokiem z dnia wrzesnia 2012 r., sygn. akt ,

Naczelny Sad Administracyjny - Izba Ogélnoadministracyjna uwzglednit skarge
kasacyjng Rady \Y , uchylit zaskarzony wyrok i oddalit skarge
wniesiong przez Skarzacego.

Uzasadniajgc powyzsze rozstrzygniecie, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze — zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 7 up.zp. — w planowaniu
przestrzennym nalezy uwzgledni¢ prawo wilasnosci. Zasada ta, wigzac organ
w procesie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej, stuzy ochronie
prawa wiasnosci. Z przepisem tym $ci$le powigzany jest art. 6 uw.p.z.p.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi bowiem podstawe
do ingerencji w prawo witasnos$ci, gdyz jego ustalenia, wprowadzajgc okreslone
ograniczenia odnosnie do przeznaczenia i zagospodarowania danego terenu,
ograniczajg prawo witasnosci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Dlatego, badajac, czy doszto
do przekroczenia tzw. wiladztwa planistycznego, a przez to do naruszenia
interesu prawnego wtiasciciela nieruchomos$ci objetej miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, nalezy mie¢ na uwadze strukture
wlasnosciowg okres§lonego obszaru stanowigcego jednostke planistyczna,
istniejaca w dacie uchwalania kwestionowanego planu. Skarzgcy stat sie
wtadcicielem dzialki nr w wyniku orzeczenia o jej zwrocie ostateczng
decyzja Wojewody nr z dnia sierpnia 2010 r.
Uprzednio stanowita ona mienie komunalne i1 byta wtasnoscig W
Zaskarzona uchwata Rady W W sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru podjeta

zostata w dniu lipca 2008 r. W tej dacie Skarzgcy nie byt wiascicielem



dziatki. W takiej za§ sytuacji brak jest podstaw pozwalajgcych na
kwestionowanie rozwigzan planistycznych dotyczacych owej dzialki przez
pryzmat interesu prawnego podmiotu, ktory stat si¢ jej wlascicielem po uptywie
dwdch lat od podjecia kwestionowanej uchwatly planistycznej. Sad zauwazyt
przy tym, Ze interes prawny Skarzacego, jako aktualnego wtasciciela
nieruchomosci, moze by¢ 2z rozbiezny z interesem prawnym jednostki
samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to wszakze, iz rozwigzania planistyczne
dotyczace przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu, na ktérym potozona
jest dziatka bedgca obecnie wilasnoscig Skarzacego, naruszajg jego interes
prawny w sposob sprzeczny z obowigzujgcym prawem. ,,Kwestia uwzglednienia
w procesie planowania wartos$ci, jaka jest ochrona prawa wiasnosci
musi podlegaé ocenie wedlug stanu na dzien podejmowania uchwaly
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Skoro,
jak w rozpoznawanej sprawie, dziatka nr w dacie uchwalenia zaskarzonej
uchwaty planistycznej stanowita wilasnosé ) , to nie mozZna
twierdzi¢, ze w sposob nieuprawniony, a wiec z przekroczeniem wiladztwa
planistycznego, Rada W ustalita przeznaczenie 1 =zasady
zagospodarowania terenu w odniesieniu do tej konkretne] dziatki. Zwrot
skarzgcemu  dziatki nr po uchwaleniu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie moze prowadzi¢ do kwestionowania
ustalenn planistycznych odnoszacych sie w dacie jego uchwalania do dziatki
stanowigcej wilasnosé W (...) Zmiany struktury wtasnosciowe;j,
w szczegdlnosci w sytuacji, w ktorej dotychczasowe mienie komunalne staje sie
-wlasnoscig prywatng, nie oznaczaja, ze uchwala planistyczna w sposéb
nieuprawniony narusza interes prawny nowego witasciciela, w sytuacji kiedy
w dacie uchwalania planu interes prawny Owczesnego wiasciciela (jednostki
samorzadu terytorialnego) byl zupelnie inny. W odniesieniu do tego interesu
nalezy oceni¢, czy doszlo do przekroczenia wiladztwa planistycznego.

Pozniejsza, tak istotna zmiana struktury wlasnosciowej, moze by¢ rozwazana
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nie w kategoriach nieuprawnionego naruszenia uchwatg planistyczng interesu
prawnego nowego wiasciciela, lecz w konteks$cie ewentualnie zmiany, chocby

w czgéci, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”.

Zdaniem Skarzacego, przepisy stanowigce podstawe rozstrzygniecia
w jego sprawie sa niezgodne z Konstytucjg. W szczegdlnosci, w ocenie Autora
skargi konstytucyjnej, art. 101 ust. 1 u.s.g. narusza konstytucyjne prawo do sgdu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji) w powiazaniu z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust.
3 Konstytucji) i zasada demokratycznego panstwa prawnego (art.2
Konstytucji). Z kolei art. 101 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust, 2 pkt 1
oraz art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. jest niezgodny z konstytucyjnym prawem do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji) w powigzaniu z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust.
3 Konstytucji) 1 zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art.2
Konstytucji), a nadto narusza zakaz zamykania drogi sgdowej (art. 77 ust. 2
Konstytucji) oraz godzi w zasady ograniczania prawa wilasnosci (art. 64 ust. 3
Konstytuciji).

Watpliwosci konstytucyjne wzbudza — zdaniem Skarzacego — utrwalona
wyktadnia zaskarzonego przepisu stosowana przez sady administracyjne,
zgodnie z ktérg art. 101 ust. 1 u.s.g. daje prawo zaskarzenia uchwaly
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jedynie
podmiotom bedacym wlascicielami lub uzytkownikami wieczystymi
nieruchomosdci, ktére wykazg sie konkretnym interesem prawnym w dacie
podjecia uchwaly, natomiast odmawia takiego prawa podmiotom, ktére staly sie
wiadcicielami 1 uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci po uchwaleniu
tegoz planu. Wedtug Skarzacego, dla zasadnosci takiej interpretacji nie mozna
znalez¢ racjonalnych przestanek. Celem regulacji zawartej w art. 101 ust. 1
u.s.g. jest bowiem ochrona wiascicieli przed skutkami naduzycia wiadztwa
uchwalodawczego i1 otwarcie im drogi do sa(dowejv kontroli aktéw prawa

miejscowego naruszajgcych ich interes. Dlatego tez, zdaniem Skarzacego,



prawo zaskarzenia uchwaly organu gminy na podstawie tego przepisu stuzy
kazdemu, kto wykaze, iz narusza ona jego interes, bez wzgledu na date jej
podjecia. Skarzacy podnidst, ze wykazal sie w niniejszej sprawie konkretnym,
indywidualnym interesem prawnym, wynikajacym z normy prawa materialnego,
a mimo to nie uzyskatl ochrony prawnej, bowiem odméwiono mu prawa do sadu.
Tymczasem ,,[b]rak jest jakichkolwiek podstaw do uznania, iz podmiotowi,
ktéry nabyl nieruchomo$é¢ po dacie uchwalenia uchwaly planistycznej nie
przystuguje prawo zaskarzenia uchwaty do sadu administracyjnego. Takowa
interpretacja wykracza poza sfer¢ interesu prawnego 1 z konstytucyjnego prawa
do sadu tworzy fikcje”. Takie za§ ograniczenie prawa do sgdu powoduje
réwnoczesnie niemozno$¢ domagania sie ochrony prawa wilasnosci,
naruszonego uchwatg organu gminy.

Skarzacy wskazat, ze naruszenie interesu prawnego, o jakim mowa w art.
101 wust. 1 u.s.g., rozumiane jest w doktrynie i orzecznictwie jako naruszenie
subiektywnie pojmowanego przez skarzacego jego interesu, ktéry obiektywnie
polega na nieprzestrzeganiu przez organ powszechnie obowigzujacych norm
prawnych. Interes prawny, o ktdrym mowa w tym przepisie, zwigzany jest
ze sfera indywidualnych praw i obowigzkéw skarzacego, wynikajacych z norm
prawa materialnego ksztattujacych sytuacje prawng skarzacego. W opinii Autora
niniejszej skargi, uprawniony do zaskarzenia danego aktu prawa miejscowego
jest podmiot, ktéry wykaze naruszenie jego interesu przez ten akt w dacie jego
kwestionowania.  Skarzacy podkreslit, Ze w  procesie planowania
1 zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ zwlaszcza prawo wiasnosci
(art. 1 ust. pkt 7 u.p.z.p.), zad ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wraz z innymi przepisami, ksztaltuja sposob wykonywania
prawa witasnosci nieruchomosei (art. 6 ust 1 u.p.z.p.), przy czym kazdy ma
prawo, w granicach okre§lonych ustawg, do zagospodarowania terenu, do
ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego, jezeli nie narusza to chronionego



prawem interesu publicznego oraz oséb trzecich (art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.).
Zdaniem Skarzgcego, fakt nabycia nieruchomosci po podjeciu uchwaty
planistycznej w zaden sposéb nie wptywa na obiektywny fakt naruszenia
zaskarzong uchwalg jego interesu prawnego. Uprawnienie do zaskarzenia
uchwaly rady gminy nie zostalo ograniczone ani przedmiotowo, ani
podmiotowo, ani tez czasowo. Z uprawnienia tego moze skorzystaé jedynie
wilasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomo$ci, dlatego nie ma podstaw do
badania, czy zaskarzona uchwala mogta narusza¢ uprawnienia wtascicielskie
poprzednika prawnego podmiotu wnoszacego skarge. Sad administracyjny ma
bowiem obowigzek orzekaé w oparciu o stan prawny istniejgcy w chwili
wniesienia skargi. Dlatego tez fakt nabycia nieruchomosci po dacie uchwalenia
kwestionowanej uchwaty jest, w ocenie Skarzacego, obojetny z punktu widzenia
" naruszenia przez ten akt prawa wiasnoSci. Ocenie sgdu podlega bowiem
naruszenie interesu prawnego podmiotu, ktdry kwestionuje zgodnos$¢ z prawem
uchwatly, podjetej w oparciu o powszechnie obowigzujgce przepisy, a przede
wszystkim przez pryzmat prawa wtasnosci tegoz podmiotu. Skarzacy zarzucit,
ze proces planistyczny ograniczyt jego uprawnienia wtascicielskie co do istoty,
w sposoOb nieproporcjonalny i bez zadnego racjonalnego uzasadnienia. Przyjete
w kwestionowanej uchwale planistycznej ustalenia powoduja, ze Skarzacy nie
moze zabudowal swojej nieruchomosci, chociaz teren ten przewidziany jest
w tejze uchwale pod zabudowe. Mimo tak dalekiej ingerencji w jego prawa,
Skarzacy nie moze podda¢ uchwaty kontroli sagdowej, ktéra jest Zréddtem tej
ingerencji. “

Powyzsze argumenty doprowadzily ostatecznie Skarzacego do wniosku,
ze ,art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 6 ust. 1 1
ust. 2 pkt 1 oraz art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w zakresie, w jakim przewiduje, Zze interes prawny lub
uprawnienie do zaskarzenia uchwaty rady gminy w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego — po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia
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naruszenia — do sadu administracyjnego, musi istnie¢ w dacie podjecia przez
organ gminy uchwaty (prawo wiasnosci lub prawo wieczystego uzytkowania
nieruchomosci), wykluczajac zaskarzenie uchwaly w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia — do sadu administracyjnego, przez wiasciciela lub
uzytkownika wieczystego, ktéry nabyl prawo wilasnosci (uzytkowania
wieczystego) po dacie podjecia przez gming uchwaty w sprawie miejscowego
zagospodarowania przestrzennego, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 31
ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 2 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP”

(skarga konstytucyjna, in fine).

Przedmiotem skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie Skarzacy
uczynit przepis art. 101 wust. 1 wus.g. zaskarzony samodzielnie, jak
i w powigzaniu z art. 1 ust. 2 pkt 7 oraz art. 6 ust. 1 1 ust. 2 pkt u.p.z.p. Przepisy
te majg nastgpujace brzmienie:

HArt. 101.1. ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone uchwala lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym
wezwaniu do usuniecia naruszenia - zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu
administracyjnego”.

HArt. 1. 2. W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia
sie zwtaszcza:

()

7) prawo wiasno$ci.”

o,Art. 6. 1.  Ustalenia  miejscowego  planu  zagospodarowania
przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania
prawa wlasnosci nieruchomosci.

2. Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do:
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1)  zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania
terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego

oraz o0sob trzecich;

) ()

Zaskarzony art. 101 ust. 1 u.s.g. okresla przestanki wniesienia skargi do
sadu administracyjnego na uchwale lub zarzadzenie podjete przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej. Zgodnie z tym przepisem, skarge
te moze wnie$¢ kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone
tego rodzaju aktem prawnym, po uprzednim bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia. Z powyzszego wynika, ze wniesienie skargi na uchwate
lub zarzadzenie organu gminy mozliwe jest woéwczas, gdy spetnione sg dwie
przestanki.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia jest akt prawa miejscowego
w postaci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy w sprawie z zakresu
administracji publiczne;.

Po drugie, skarzgcym jest podmiot, ktéry wykaze, ze zaskarzona uchwata
narusza jego interes prawny lub uprawnienie. Oznacza to, ze skarzacy musi
wykazaé, iz w konkretnym wypadku istnieje zwigzek pomiedzy jego wlasng
prawnie gwarantowang (a nie wylgcznie faktyczng) sytuacja a zaskarzang
przezen uchwata lub zarzadzeniem. Musi to by¢ zwiazek polegajacy na tym,
ze uchwata ta narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) wiasnie interes prawny lub
uprawnienia skarzacego albo jako indywidualnego podmiotu (np. jako
wlasciciela), albo tez jako czionka okreslonej wspolnoty samorzadowej (zob.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2003 r., sygn. akt ITI RN 42/02, OSNP
2004/7/114).
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Dodatkowym warunkiem dopuszczalnosci wniesienia skargi w tym trybie
jest bezskutecznosé uprzedniego wezwania organu, ktdry wydat kwestionowany
akt prawny, do usunigcia naruszenia. Z wezwaniem tym mozna wystgpié
w kazdym czasie. Wezwanie to jest bezskuteczne wtedy, gdy wezwany organ
gminy wyraznie odmdéwi usuni¢cia naruszenia badz nie zajmie zadnego
stanowiska w tej kwestii w terminie przewidzianym dla zatatwienia sprawy
w postepowaniu administracyjny (zob. G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, LEX 2012).

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla sie,
ze W przeciwienstwie do postepowania prowadzonego na podstawie
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(jednolity tekst: Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.; dalej: k.p.a.), w ktérym
strong moze by¢ kazdy, czyjego interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy
postepowanie, strong w postepowaniu toczacym sie na podstawie art. 101 ust. 1
u.s.g. moze by¢ jedynie podmiot, ktérego interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
3 wrzesnia 2004 r., sygn. akt OSK 476/04, ONSA i WSA z 2005 r. Nr 1, poz. 2).
Skarga zlozona w trybie powyzszego przepisu nie ma bowiem charakteru actio
popularis, zatem do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzecznosc
z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 1 marca 2005 r., sygn. akt OSK 1437/2004, Wokanda 2005 r. Nr 7-8, str.
69). Dodaé nalezy nadto, ze przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie daje podstawy do korzystania przez kazdego z prawa do
whiesienia skargi w interesie publicznym (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
7 marca 2003 r., sygn. akt III RN 42/02, op. cit.).

Jak podkre$la si¢ w orzecznictwie, nawet ewentualna sprzecznosé
uchwaty z prawem nie daje legitymacji do wniesienia skargi, jezeli uchwata ta

nie narusza prawem chronionego interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego
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(zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 marca 2002 r., sygn.
akt I SA 2503/01, LEX nr 8§1964).

Niewatpliwie zatem przymiot strony w postepowaniu dotyczacym
legalnosci aktu prawa miejscowego ksztalttowany jest na innych zasadach anizeli
w postepowaniu administracyjnym, regulowanym przepisami k.p.a. Dopiero
naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia otwiera droge do merytorycznego
rozpoznania (oceny) uchwaly badz zarzadzenia organu gminy.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem, na skarzacym spoczywa
obowigzek wykazania sie nie tylko indywidualnym interesem prawnyin lub
uprawnieniem, ale takze zaistniatym w dacie wnoszenia skargi,
nie w przysziodci, naruszeniem tego interesu prawnego lub uprawnienia.
Wnoszacy skarge w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. musi wykazac, ze istnieje
bezposredni zwigzek pomiedzy jego prawnie gwarantowang sytuacja
a zaskarzong uchwatg lub zarzadzeniem, polegajacy na tym, ze akt ten narusza
jego interes prawny lub uprawnienia. Taki zwigzek musi istnie¢ w chwili
wprowadzenia w zycie owego aktu i powodowal nastepstwo w postaci
ograniczenia lub pozbawienia skarzacego konkretnych uprawnien, majgcych
oparcie w przepisach prawa materialnego (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 wrzesnia 2001 r., sygn. akt IT SA 1410/01, LEX nr
53376 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt II SA/Go 229/13, LEX nr
1332739).

O powodzeniu skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g. przesadza wykazanie
naruszenia przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego,
wplywajacego negatywnie na sytuacje prawng skarzacego. To bowiem przepisy
prawa materialnego sg Zrodtem uprawnieni i1 interesow prawnych. Przyjmuje sie,
ze interes prawny powinien by¢ aktualny, osobisty (witasny, indywidualny)
i dotyczy¢ bezpodrednio sfery prawnej okreslonego pddmiotu. Aktualnos¢

interesu prawnego oznacza, ze po wejsciu w zycie takiego aktu w danej sytuacji
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faktycznej 1 prawnej, éw interes obiektywnie istnieje. Wymog ten wigze sie z
realnoscig interesu prawnego. Powinien on istnie¢ rzeczywiscie i nie moze to
by¢ interes tylko przewidywany w przysztosci ani tez hipotetyczny. ,,Naruszenie
interesu konkretnej osoby ma polegaé na stworzeniu realnego zagrozenia,
istniejacego juz w chwili wejscia w zycie uchwatly, a jezeli nie zostanie
zniwelowane na skutek wezwania do usuniecia naruszenia prawa,
w dacie wniesienia skargi do sagdu administracyjnego. Naruszenie to, nie moze
polega¢ na tym, ze w przysztosci uchwata moglaby wywotaé skutki blizej
nieokreslone, czyli, stwarzaé¢ zagrozenie wystgpienia naruszenia w przysztosci”
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 sierpnia 2008 r., I OSK
277/08, LEX nr 490092).

W zwigzku z tym, ze zrédlem interesu prawnego lub uprawnienia,
o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., jest zawsze norma prawna ogoélna
i abstrakcyjna (akt normatywny), albo tez norma prawna jednostkowa
i konkretna (decyzja stosowania prawa), w skardze nalezy wykaza¢, w jaki
spos6b doszto do naruszenia prawem chronionego interesu lub uprawnienia
podmiotu wnoszgcego skarge (zob. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 20 wrzesnia 2007 r., sygn. akt II GSK 255/07, LEX nr 3744829).

Niewatpliwie uchwata dotyczaca miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest uchwatg podjeta w sprawie z zakresu administracji
publicznej. Legitymowanym do wniesienia skargi na plan miejscowy w trybie
art. 101 u.s.g. jest za§ bezsprzecznie wiasciciel nieruchomosci objetej
ustaleniami planu (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5
czerwca 2014 r., sygn. akt Il OSK 117/13, LEX nr 1511174).

W przepisach zawartych w art. 1-8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym unormowane zostaly
podstawowe zasady o charakterze materialnoprawnym wyznaczajace podstawy
dziatania organdéw administracji publicznej. Sformulowane zostaly takze

definicje podstawowych terminéw uzywanych w ustawie, okreslono
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uprawnienia podmiotéw niepodporzadkowanych organom administracji
publicznej w zakresie zagospodarowania terendw oraz podstawy ochrony ich
interesow prawnych (zob. H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX 2013).

Art. 1 ust. 1 u.p.z.p. okresla zakres przedmiotowy ustawy, za$s ust. 2 tego
przepisu wymienia wartosci, potrzeby i okolicznosdci, ktére muszg by¢
uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Posréd tych
zasad 1 warto$ci, ktére nie stanowia zamknietego katalogu, w punkcie 7 ust. 2
uwzglednione jest prawo wtasnosci. Chociaz prawo to zostalo wymienione na
dos¢ odlegtym miejscu, jednakze nie budzi watpliwosci, iz ma ono w procesie
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego bardzo istotne znaczenie.
Potwierdzit to Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z dnia 31 maja
2010r., sygn. akt II OSK 575/10, uznal, iz «[o]czywistym jest, Zze plan
zagospodarowania przestrzennego moze wkracza¢ w sfere wykonywania prawa
wilasnosci (art. 140 k.c.). Plany ustalajg mozliwos$¢ (lub zakaz) prawa zabudowy
danej nieruchomosci, a przez to okreslajg granice interesu prawnego jednostki.
Ustalenia plandéw zagospodarowania przestrzennego zawierajg ograniczenia
w zakresie wladztwa nad gruntem. W tak szacowanych granicach wiasciciel
(uzytkownik wieczysty) moze korzystaé z gruntu, rozporzadzaé nim
1 dokonywa¢ jego zabudowy. Samodzielno$¢ gminy nie moze jednak niweczy¢
praw jednostkowych (indywidualnych).

Wprawdzie przepis art. 1 ust. 2 pkt 1 i 9 tej ustawy przewiduje,
ze w zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ wymagania tadu
przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz potrzeby interesu
publicznego, lecz nakazuje takze uwzgledniaé prawo wlasnosci - art. 1 ust. 2 pkt
7. Brzmienie przepisow ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym jednoznacznie wskazuje, ze "interes publiczny" nie uzyskat
prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do interesu jednostki. Przyjete w ustawie

z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
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(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) rozwigzania prawne (...) oparte sg na zasadzie
réwnowagi interesu ogoélnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki.».
(LEX nr 673878).

Podstawowe znaczenie dla okreslenia roli prawa wlasnosci
jako przedmiotu ingerencji wladzy publicznej w sferze planowania
1 zagospodarowania przestrzennego ma jednak art. 6 u.p.z.p. W ust. 1 przepis ten
ustanawia sposob wykonania prawa wlasnosci nieruchomosci na obszarze
objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ktdéry jest
ksztaltowany przy tacznym zastosowaniu ustalen planu miejscowego, a takze
innych przepiséw, ktorych uwzglednienie wymagane jest na danym obszarze.
Art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. ma natomiast na celu ochrone interesu oséb majgcych
tytul prawny do terenu objetego miejscowym planem albo decyzja o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Przewidziano w nim, ze wiascicielowi
nieruchomos$ci nie mozna odméwié prawa do jej zagospodarowania,
w przypadku gdy przewidywane uzycie nieruchomosci jest zgodne z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Odmowa moze
nastapi¢ jedynie wowczas, gdy zamierzone wykorzystanie terenu spowoduje
naruszenie chronionego prawem interesu publicznego lub oséb trzecich (zob.
D. Okolski, .. Dumin, G. Kuzma, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.  Komentarz,  fragment  pozycji:  Prawo  budowlane

i nieruchomosci. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck 2014).

Poddanie przedstawionej skargi konstytucyjnej ocenie merytorycznej
wymaga uprzedniego omodwienia kwestii formalnych, zwigzanych z jej

zakresem przedmiotowym oraz dopuszczalnos$cia rozpoznania.

Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge moze wnie$é kazdy, czyje prawo lub

wolno$¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei, w mys$l art. 64 ustawy z dnia
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25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej:
ustawa o TK), skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi
prawnej, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego wyroku,
ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.

W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
ze wniesienie skargi dopuszczalne jest tylko w sytuacji, w ktérej do naruszenia
konstytucyjnych praw lub wolnosci doszto na skutek wydania rozstrzygniecia
w sprawie skarzacego, przy czym naruszenie to wynika z zastosowania przez
orzekajace w sprawie organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
ktéry jest sprzeczny z Konstytucjg (zob. postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/06, OTK ZU nr
3/B/2007, poz. 120; z dnia 5 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06, OTK ZU nr
1/B2007, poz. 53 oraz z dnia 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01, OTK ZU nr
8/2001, poz. 272). Oznacza to, ze naruszenie praw lub wolnosci
konstytucyjnych, ktérych ochrony skarzacy chce dochodzi¢é w trybie skargi
konstytucyjnej, ma by¢ efektem niekonstytucyjnej tredci przepisu
zastosowanego przy rozpatrywaniu sprawy skarzacego, nie za§ wynikad
z niewlasciwego zastosowania tego przepisu przez orzekajace w sprawie organy.
Trybunal Konstytucyjny nie pelni bowiem funkcji kolejnej instancji
odwotlawczej ani tez nie bada zgodnosci z prawem i stusznodci podjetych przez
orzekajace organy rozstrzygnie¢. Celem skargi jest usuniecie z systemu prawa
niekonstytucyjnego przepisu, ktoérego stosowanie skutkuje naruszeniem
chronionych konstytucyjnie praw lub wolno$ci.

Do zasadniczych przestanek dopuszczalnodci wystgpowania ze skargg
konstytucyjng, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy
uczynienie jej przedmiotem przepiséw (ustawy lub innego aktu normatywnego)
wykazujacych podwdjng kwalifikacje. Bedac podstawa prawna ostatecznego
orzeczenia wydanego w sprawie skarzacego przez sad lub organ administracji

publicznej, musza one prowadzi¢ jednoczesnie do naruszenia wskazywanych
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przez skarzacego konstytucyjnych wolnosdci lub praw. Skarzacy jest przy tym
zobligowany nie tylko do wskazania, ktére przepisy kwestionowanego aktu
normatywnego wykazujg takg kwalifikacje, ale réwniez do sprecyzowania
konstytucyjnego wzorca ich kontroli, a wigc wskazania, jakie konstytucyjne
wolnosci 1 w jaki sposob — jego zdaniem - zostaly naruszone przez zaskarzone
unormowanie (zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03, OTK ZU Nr 9/A/2004, poz. 101).

Analizujgc problem podwazenia w skardze zgodnosci z Konstytucja
podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego wobec skarzgcego, nalezy
zwroci¢ uwage, ze za takg podstawe mogg by¢ uznane tylko te przepisy, ktore
wyrazajg normy prawne bezposrednio okreslajgce sytuacje prawng skarzacego
w chwili wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng przestanka skargi jest
wiec wykazanie przez skarzacego zwigzku pomiedzy kwestionowanym
unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktérego wydaniem wigze
skarzgcy zarzut naruszenia jego praw. Trybunal Konstytucyjny jest
kazdorazowo zobligowany do ustalenia, czy w $wietle zarzutéw skargi
konstytucyjnej kwestionowany akt normatywny w istocie stanowil podstawe
orzeczenia, w zwigzku z ktdérym skarzacy powotuje si¢ na ochrone swoich
konstytucyjnych wolnoéci lub praw (zob. tez postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2002 r., sygn. akt Ts 5/02, OTK ZU nr
3/B/2002, poz. 215).

Kwestionowane przez skarzacego przepisy, bedac podstawg ostatecznego
orzeczenia sgdu lub organu administracji publicznej, powinny stanowic
jednoczeénie bezposrednie zrédto naruszenia konstytucyjnych wolnosct lub
praw skarzacego. Innymi stowy, to w normatywnej treSci kwestionowanych
przepiséw upatrywaé nalezy przyczyny niedozwolonej — w Swietle unormowan
konstytucyjnych — ingerencji w sfere gwarantowanych praw podmiotowych
skarzgcego (zob. postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19

pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03, op. cit.).
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Zgodnie z ustabilizowang w tym zakresie linig orzeczniczg Trybunatu,
kwestia badania dopuszczalno$ci skargi nie konczy sie na rozpoznaniu
wstepnym 1 trwa przez cale postepowanie, w tym takze w czasie jej
rozpatrywania merytorycznego. W zwigzku z tym Trybunat Konstytucyjny, na
kazdym etapie postgpowania, zobowigzany jest rozwazyC, czy nie zachodza
przestanki jego umorzenia. W razie stwierdzenia negatywnej przestanki
procesowe] postepowanie obligatoryjnie si¢ umarza (zob. postanowienia
Trybunahu Konstytucyjnego: z dnia 30 maja 2007 r., sygn. SK 3/06, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 62; z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 80/06, OTK ZU
nr 3/A/2008, poz. 51; z dnia 3 sierpnia 2011 r., sygn. akt SK 13/09, OTK ZU
nr 6/A/2011, poz. 68; z dnia 8 stycznia 2013 r., sygn. akt SK 15/10, OTK ZU nr
1/A/2013, poz. 9).

Jakkolwiek przedmiotem kontroli zainicjowanej skargg konstytucyjng nie
moze by¢ stosowanie prawa, to, zgodnie z orzecznictwem Trybunah
Konstytucyjnego, Trybunat moze podda¢ tej kontroli takg tres¢ przepisu, ktoérg
przepis ten uzyskat w wyniku jednolitej, powszechnej i statej wyktadni sadowe;j.
Przy spelnieniu tych przestanek moze bowiem dojs¢ do sytuacii,
ze kontrolowanym normom trwale zostaje nadane niekonstytucyjne znaczenie.
Jednakze o dopuszczalnodci kontroli przed Trybunalem decyduje spelnienie
przestanek statosci, powszechnosci i powtarzalnosci przyjmowanej wyktadni
(zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt SK 13/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 115). Jak zaznaczy!l Trybunat
w wyroku z dnia 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06 (OTK ZU nr 5/A/2008,
poz. 85), mozliwa jest sytuacja, ,,gdy prawo jest sformutowane w taki sposéb,
ze cho¢ nie jest jednoznacznie niekonstytucyjne i mogloby by¢ wiasciwie
(czyli bez uszczerbku dla praw i wolnosci) stosowane, to jednak powszechne
stosowanie jest niewtasciwie. Woéwczas przedmiotem kontroli Trybunatu

Konstytucyjnego jest norma prawna dekodowana zgodnie z ustalong

praktyka (...)”.
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Przechodzagc do oceny formalnych przestanek dopuszczalnosci
rozpatrywane] skargi konstytucyjnej, nalezy na wstegpie zauwazy¢, ze art. 101
ust. 1 w.s.g. byt juz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
o sygn. akt SK 76/06. W wydanym w tej sprawie wyroku z dnia 16 wrzednia
2008 r. (OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 121) Trybunal Konstytucyjny orzeki
o zgodno$ci tego przepisu z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 7 oraz art. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji. Analiza tego wyroku oraz zarzutow
1 uzasadnienia skargi w niniejszej sprawie nie daje wszakze podstaw do
umorzenia postgpowania ze wzgledu na zbedno$¢ wydania orzeczenia,
motywowang negatywng przestankg procesows, wyrazong w zasadzie ne bis in
idem.

W doktrynie 1 orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze w sytuacji, gdy Trybunal orzekt o konstytucyjnosci okreslonej regulacji, to
ponowne jej badanie jest zbedne tylko wowczas, gdy pdZniejszy wniosek
zawiera taki sam zarzut oparty o tak samo sformulowang argumentacje. Brak
jest bowiem wtedy nowej ptaszczyzny kontroli konstytucyjnosci, co oznacza, ze
postepowanie jest bezcelowe, a zatem zbedne (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 2015 r., sygn. akt SK 22/14, Baza Orzeczen
Trybunalu Konstytucyjnego; J. Krdlikowski, Ujemna przestanka zbednosci
orzekania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Studia prawnicze
nr 4/2008, s. 86).

W sprawie SK 76/06 Trybunat badat konstytucyjnos¢ art. 101 ust. 1 u.s.g.
przez pryzmat powyzej wskazanych wzorcow kontroli, w zakresie dotyczgcym
legitymacji do wniesienia skargi na podstawie tego przepisu, a w szczegdlnosci
przyjetej powszechnie przez sady jego wykladni, zgodnie z ktoérg prawo
do zaskarzenia uchwat i zarzadzen podjetych przez organ gminy ma kazdy,
kto wykaze sie konkretnym, indywidualnym interesem prawnym, wynikajacym

z okreslonej normy prawa materialnego. Zakres przedmiotowy zaskarzenia
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w niniejszej sprawie jest natomiast szerszy, obejmuje bowiem art. 101 ust. 1
u.s.g. w powigzaniu z art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
a nadto odmiennie sformulowane zostaly zarzuty niekonstytucyjnosei
zaskarzonych regulacji. Skarzgcy domaga si¢ bowiem kontroli konstytucyjnosci
zaskarzone] regulacji w =zakresie, w jakim - zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem sadow — interes prawny lub uprawnienie do zaskarzenia do sadu
administracyjnego uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie przystuguje podmiotowi, ktéry w dacie podjecia tej uchwaty
nie byl wiascicielem nieruchomosci objetej tym planem, a tym samym nie
wykazuje interesu prawnego oraz naruszenia tegoz interesu w dacie uchwalenia
planu zagospodarowania przestrzennego, mimo ze po uchwaleniu owego planu
stal si¢ jej wlascicielem.

W tej sytuacji uznaé nalezy, iz w niniejsze] skardze konstytucyjne]
wskazane zostaly nowe treSci normatywne stanowigce wzorzec kontroli oraz
przywotane nowe argumenty, przez co nie ma podstaw do powotania si¢ na

zbedno$¢ ponownej kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji.

Kolejna kwestia, wymagajagca omodwienia w ramach wstepnych
zagadnien, dotyczy zakresu zaskarzenia.

Jak wspomniano wczesniej, skarzacy moze zakwestionowaé wyltacznie te
przepisy zastosowane w jego sprawie, ktdre staly sie podstawg ostatecznego
rozstrzygniecia przez sad lub organ administracji publicznej. Warunek ten jest
spetniony wowczas, gdy wskazany w skardze akt normatywny determinuje tre$é
orzeczenia sgdowego przyjetego za podstawe skargi w tym jego aspekcie,
w ktorym skarzacy upatruje naruszenie przystugujgcych mu praw lub wolnosci
konstytucyjnych (zob. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
22 lutego 2001 r., sygn. akt Ts 193/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 77 oraz z dnia
2 kwietnia 2003 r., sygn. akt Ts 193/02, OTK ZU 2/B/2003, poz. 145). Aby

ustali¢, czy wymagany warunek zostal spetniony, trzeba odwota¢ si¢ do sporu,
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w zwiazku z ktorym wydano orzeczenie, i pordéwnaé podstawe prawng
orzeczenia sgdowego 2z przedmiotem zaskarzenia (zob. postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lipca 2005 r., sygn. akt SK 27/04, OTK ZU
nr 7/A/2005, poz. 84).

W zwiazku z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze Skarzacy kwestionuje
w niniejszej sprawie konstytucyjnosé art. 101 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 1 ust. 2
pkt 7 oraz w zw. z art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Tymczasem analiza wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia ~ wrzesnia 2012 r., sygn. akt

, Z ktorym Skarzacy laczy naruszenie swych konstytucyjnych
praw, wskazuje, ze art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie byt brany pod uwage jako
podstawa tego rozstrzygniecia. Sgd nie powolat go bowiem w sentencji wyroku,
a z jego uzasadnienia nie wynika by Naczelny Sad Administracyjny, orzekajac
o oddaleniu skargi kasacyjnej Skarzacego, rozwazal w jakimkolwiek kontekscie
zadeklarowang w tym przepisie zasad¢ wolnosci zagospodarowania terenu.

W tych okoliczno$ciach art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie moze by¢ uznany za
przepis pozostajacy w zwiazku z art. 101 ust. 1 u.s.g. stanowiacym podstawe
wyroku, ktory Skarzacy wskazuje jako ostateczne rozstrzygniecie o swoich
prawach w rozumieniu art. 79 Konstytucji. Dlatego postepowanie
w czesci dotyczacej tego przepisu zwigzkowego podlega umorzeniu ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Powyzsze ustalenia nie przesgdzaja jednak o dopuszczalnosci

rozpoznania niniejszej skargi konstytucyjnej w pozostalym zakresie.

Analiza obu zarzutéw przedstawionych oddzielnie w petitum skargi
konstytucyjnej oraz jej uzasadnienia wskazuje, ze w istocie dotycza one tego
samego problemu, a mianowicie ograniczenia ochrony prawa wiasnosci
aktualnego wlasciciela nieruchomosci, poprzez odmowe przyznania mu

legitymacji czynnej do zaskarzenia uchwaty w przedmiocie miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego, w sytuacji gdy objeta tym planem
nieruchomo$é nabyl on w okresie, gdy uchwata ta juz obowigzywata. Zdaniem
Skarzacego, ograniczenie to narusza prawo dostepu do sgdu oraz prawo do
wyroku sadowego i stanowi niedopuszczalng ingerencje w prawo wiasnosci.

Podnoszgc opisane zarzuty pod adresem kwestionowanej regulacji,
Skarzacy wskazal, ze swojg tres¢ normatywna uzyskata ona wskutek praktyki
orzeczniczej sadoéw. Tres¢ ta, w ocenie Skarzacego, jest odmienna od celu
zaskarzonego uregulowania 1 jednoznacznie sprzeczna z Konstytucja.
A poniewaz sposdb rozumienia przepisu prawnego jest nierozlgcznie zwigzany
z jego trescig, to okolicznos$¢ ta daje podstawe do zbadania przez Trybunat
Konstytucyjny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw w niniejszej sprawie.

Nalezy przyznaé, ze zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa, Trybunat
Konstytucyjny uznaje, iz w ramach oceny konstytucyjnosci przepisu kluczowe
znaczenie ma Jego wykladnia i nadawany sens w dotychczasowym
orzecznictwie sgdow, w tym przede wszystkim Sgdu Najwyzszego. Jak m.in.
wskazano w wyroku Trybunatu z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K. 36/98
(OTK ZU nr 3/1999, poz. 40), ,jednym z rudymentéw zasady zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest (...) to, ze obywatel
moze zakladaé, ze treSci obowigzujacego prawa s3 doktadnie takie, jak to
zostato ustalone przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostaje dokonane przez
Sad Najwyzszy w tak autorytatywnej procedurze jak przewidziana w art. 390
k.p.c., albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym stanowisku
judykatury”.

Odwotanie si¢ do tej =zasady powinno byé jednakze poparte
przedstawieniem i omowieniem orzecznictwa, ktére — w ocenie Skarzacego —
doprowadzito do ustalenia tresci przepisu, ktory ma by¢ poddany kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego.

Argumentacja uzasadnienia skargi konstytucyjnej w tym wzgledzie

ogranicza si¢ jedynie do stwierdzenia, iz ,,przepis art. 101 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1) oraz art. 1 ust. 2
pkt 7) ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zyskat
w praktyce tres¢, zdaniem skarzacego, odmienng od celu regulacji
1 jednoznacznie sprzeczng z Konstytucja RP, a sposéb rozumienia przepisu
prawnego jest nieroztgcznie zwiazany z jego trescia i wymaga wydania w tym
zakresie wyroku przez Trybunal Konstytucyjny” (skarga konstytucyjna, pkt
V. 2.)). Jedynym orzeczeniem, ktére ma wspieraé powyzsza tezg 1 do ktdérego
odwotuje sie Skarzacy, jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
wrzesnia 2012 r., sygn. akt , Wydany w jego sprawie.

Tymczasem analiza orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
dotyczacego art. 101 ust. 1 u.s.g., przeczy twierdzeniu Skarzacego, iz przepis ten
w praktyce stosowany jest powszechnie w sposdb, jaki miato to miejsce w jego
sprawie. Analiza ta pokazuje bowiem, ze w orzecznictwie Wwystepuja
rozbieznosci na tle stosowania tego przepisu i prezentowane sg dwa
przeciwstawne poglady odnodnie do kwestii legitymacji skargowej podmiotu,
ktory stat sie wiascicielem nieruchomosci po wejsciu w zycie uchwaly
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wedlug pierwszego z nich, prezentowanego np. w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 13 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 1715/08
(LEX nr 574684), nowy witadciciel nieruchomog$ci nie moze zaskarzyé do sadu
administracyjnego uchwaly planistycznej, bowiem, nabywajac dziatke pod
rzadem kwestionowanego planu, nabyt tylko takie uprawnienia, ktére zostaty
wspotuksztattowane przez tenze plan. Plan nic nie zmienit zatem w jego
uprawnieniach, a tym bardziej nie mogl naruszy¢ jego interesu prawnego. Nowy
wiasciciel nie posiadal takiego interesu prawnego ani przed uchwaleniem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ani w dniu jego wejscia
w zycie, bowiem do tego dnia nie mial tytulu prawnego do nieruchomosci

objetej planem. W takiej sytuacji miejscowy plan zagospodarowania
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przestrzennego nie ogranicza prawa nowego wiasciciela, gdyz ten nabyt prawo
juz ograniczone. |

Zgodnie z przeciwnym pogladem, wyrazonym np. w wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 186/10
(ONSAIWSA 2011/3/55; LEX nr 673867), aktualny wtasciciel nieruchomosci
ma legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. na uchwate
rady gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéra weszla w zycie przed nabyciem tej nieruchomosci, jesli
dotychczasowy wiasciciel nie skorzystat z tego uprawnienia w stosunku do tej
uchwaly. W judykacie tym Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze
«[u] podstaw legitymacji skargowej lezy aktualny interes prawny. Z tych m.in.
wzgleddw nalezy uznaé, ze nowy wiasciciel nieruchomos$ci - jako nastepca
prawny - wstepuje w prawa i obowigzki o charakterze publicznoprawnym
wynikajgce z uprawnien, o jakich mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g. Dotychczasowy
wtasciciel wraz ze zbyciem nieruchomosci traci na rzecz nowego wiasciciela
niezrealizowane uprawnienie z art. 101 ust. 1 u.s.g. Z dniem zbycia
nieruchomosci legitymacja skargowa w zakresie "nieskonsumowanych"
uprawnien przechodzi na nabywce nieruchomosci.

To zas oznacza, ze aktualny wtadciciel nieruchomosci posiada legitymacje
do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. na uchwate rady gminy
w przedmiocie uchwalenia (zmiany) miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktéra weszta w Zycie przed nabyciem nieruchomodci, jesli
dotychczasowy wiasciciel (dotychczasowi wtasciciele) nie skorzystat z tego
uprawnienia w stosunku do tej uchwaty.

Okoliczno$¢ zatem, ze uchwala w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego weszta w Zzycie przed nabyciem
nieruchomosci przez jej aktualnego wiasciciela, nie stanowi samoistnej
przeszkody (przestanki negatywnej) do wniesienia przez nowego witasciciela

skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. Sam fakt zbycia nieruchomo$ci nie



26

powoduje wygasniecia uprawnien z art. 101 ust. 1 u.s.g., lecz jedynie przejscie
tych uprawnien w $lad za prawem wilasno$ci. Warunkiem jednak
dopuszczalnosci takiej skargi jest to, aby dotychczasowy wiasciciel (poprzedni
wlasciciel) nie "skonsumowal" wczesniej uprawnienia z art. 101 ust. 1 us.g.
w odniesieniu do tej samej uchwaty.

Odmienne stanowisko prowadziloby do nieuzasadnionego ograniczenia
konstytucyjnie chronionego prawa wilasnosci. Zgodnie z art. 140 K.c. wiasciciel
moze korzystaé z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem
swego prawa i rozporzadzaé rzeczg w granicach okre$lonych przez ustawy
i zasady wspotzycia spotecznego. Wiasno$¢ moze byé ograniczona tylko
w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wilasnod$ci (art. 64 Konstytucji RP). Z tego tez wzgledu przepisow
obowigzujgcych ustaw nie mozna interpretowac w sposéb, ktéry powodowatby,
ze wtasciciel nieruchomosci nie mégtby korzystaé z prawnej ochrony swoich
praw, w tym przez wniesienie skargi do sgdu administracyjnego na akt prawa
miejscowego naruszajacy jego prawo wiasnosci.

Zaréwno wyktadnia literalna, jak i celowosciowa, funkcjonalna, przepisu
art. 101 ust. 1 u.s.g. - zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie
orzekajacym - nie upowaznia do takiej interpretacji tego przepisu, ktora
laczylaby legitymacje skargowsg wylgcznie z prawem wiasnosci istniejgcym
w dacie wejscia w zycie aktu prawa miejscowego. Takze zasada prawa do sgdu
przemawia za przyjeciem stanowiska, ze legitymacja skargowa przyshuiguje
roOwniez podmiotom, ktore w przysziosci, tj. po dniu uchwalenia i wejscia
w zycie aktu prawa miejscowego, stang si¢ adresatami postanowien
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.».

Poglad ten nie jest w orzecznictwie odosobniony, podobne stanowisko
odnalezé mozna bowiem w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego:
z dnia 3 listopada 2009 r., sygn. akt IT OSK 1192/09 (LEX nr 587192); z dnia
5 kwietnia 2012 r., sygn. akt IT OSK 51/12 (LEX nr 1252094) oraz z dnia 13
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listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 2105/12 (LEX nr 1232719). Godzi si¢
podkresli¢, ze ten kierunek orzecznictwa zyskat akceptacje w doktrynie, gdzie
podkreslono, Zze przepiséw obowigzujacych ustaw nie mozna interpretowacd
W sposob, ktéry powodowalby, Zze wilasciciel nieruchomosci nie moglby
korzysta¢ z prawnej ochrony swoich uprawnien, w tym poprzez wniesienie
skargi do sgdu administracyjnego na akt prawa miejscowego naruszajgcy jego
prawo wiasnosci (zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym
i samorzgdzie wojewddztwa, Wydawnictwo C.H. BECK Warszawa 2011 r., str.
g10).

Z punktu widzenia stanu faktycznego niniejszej sprawy, szczegélnie
donioste znaczenie ma poglad wyrazony w wyroku z dnia 2 czerwca 2009 r.,
sygn. akt II OSK 1804/08 (LEX nr 561932), w ktérym Naczelny Sad
Administracyjny uznal legitymacje do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podmiotu, ktéry odzyskat
W przepisanym trybie wywlaszczong nieruchomos$¢ po uchwaleniu tego planu.
W wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, iz nie mozna zgodzié
siec z pogladem, ze uchwala w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie mogta godzi¢ w interes prawny podmiotu
ubiegajacego sie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, gdyz roszczenie
o zwrot nieruchomosci nie jest chronione w toku postepowania planistycznego.
«Wprawdzie decyzja o zwrocie nieruchomosci ma skutek konstytutywny
(por. wyrok NSA z 6 lutego 2003 r. I SA 2061/01) to jednak "zwrot
nieruchomosci lub jej czesci" oznacza restytucje prawa wiasnosci (por. wyrok
NSA z 8 grudnia 2000 r. IV SA 2295/98). Przyjac¢ zatem nalezy, ze juz samo
uprawnienie, wynikajgce z art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomosciami do
zwrotu nieruchomosci zbednej dla celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu
w sytuacji wdrozenia procedury planistyczne] dotyczy tego terenu, jest

réwnoznaczne z naruszeniem interesu prawnego o jakim mowa w art. 101 ust. 1
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ustawy o samorzadzie gminnym. Nie budzi watpliwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze skoro skarzacy (...) mogt skutecznie ubiegac si¢ o zwrot
wywlaszczonych nieruchomosci w oparciu o przepis art. 137 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, gdyz legitymowal si¢ interesem prawnym
1 uprawnieniem wynikajacym z art. 28 k.p.a. i jak sie okazato skutecznie
realizowat swoje uprawnienie albowiem wydano w sprawie ostateczng decyzje
0 zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci uwzgledniajgc tym samym zadanie
strony w tym zakresie. Dlatego tez w tych okolicznosciach sprawy skarzacy
miat od samego poczatku interes prawny naruszony skarzonym planem
zagospodarowania przestrzennego.

Ochrona  wlasno$ci a takze ochrona przed bezpodstawnym
wywlaszczeniem zostala podniesiona do rangi zasad konstytucyjnych (art. 21
ustawy zasadniczej). Rozcigga sie ona takze na usuwanie skutkéw takiego
wywtlaszczenia. Pojecie wiasnosci, do ktorego odnosi sie art. 21 Konstytucji ma
charakter autonomiczny i "wykracza poza ujecie cywilnoprawne" (catoksztalt
praw majatkowych).

Jak to wyjasnit Trybunat Konstytucyjny miedzy innymi w uzasadnieniu
wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 r. K 6/05 z nakazu ochrony wtasnosci oraz
innych praw majatkowych, ktére statuujg art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1
Konstytucji wynika, ze ochrona ta winna by¢ realna. Zaprzeczeniem te]
realnos$ci jest sytuacja, w ktdérej organy gminy w trakcie toczacego sie
rownolegle postepowania o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci podejmujg
wobec nieruchomosci objetych tym postepowaniem rozstrzygniecia w prawie
miejscowym  przesadzajagce o  sposobie jej  wykorzystania, przed
rozstrzygnieciem wniosku o zwrot nieruchomosci. Stad tez w pojeciu
"wilasciciel nieruchomosci”, ktoéry umozliwialby zaskarzenie przepisu prawa
miejscowego w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, mieszcza

sie nie tylko osoby, ktore legitymujg si¢ prawem wiasnosci tej nieruchomosci
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ale 1 osoby, ktére na podstawie przepisdéw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami dochodza roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci.

Tylko takie rozumienie tego przepisu zapewnia realizacje konstytucyjnie
chronionych praw, o ktérych byta wyzej mowa.».

Przywolane powyzej orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego
wskazuja, ze linia orzecznicza dotyczaca legitymacji nowego wlasciciela
nieruchomosci do zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. uchwaly
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
niejednolita, aczkolwiek ewoluuje w kierunku wykladni tego przepisu,
odwolujgcej sie do konstytucyjnie gwarantowanego prawa do sadu. Z pewnoscia
jednak praktyka stosowania tego przepisu przez sady nie ustalita w sposdb
bezsporny jego wykladni, nadajace] mu tre$¢, na ktéra powotuje sie Skarzacy,
ktory nota bene tezy tej w zaden sposob nie uprawdopodobnit.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze — pomimo uczynionego w tym
wzgledzie zastrzezenia w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej — Skarzacy
w istocie kwestionuje wyktadnie zaskarzonego przepisu i prawidlowo$é jego
zastosowania w swojej indywidualnej sprawie.

Jak podkreslono wczesdniej, kwestionowanie za pomoca skargi
konstytucyjnej jednostkowych aktéw stosowania prawa jest niedopuszczalne.
W kompetencjach Trybunalu Konstytucyjnego nie lezy bowiem kontrola
prawidlowosci ustalen organdéw stosujacych prawo ani kontrola sposobu
wyktadni obowigzujacych przepisow. Wyjatek dotyczy sytuacji, gdy jednolita
i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposéb bezsporny ustalita
wyktadnie danego przepisu. Woéwcezas przedmiotem kontroli konstytucyjnosci
jest norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalona praktyka.
(zob. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 21 wrzesénia 2005 r.,
sygn. akt SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95 i z dnia 16 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 13/07, op. cit. oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt K 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188 i z dnia
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31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29).
W rozpatrywanej sprawie, jak wykazano, sytuacja taka jednak nie zaistniata, co
wyklucza kognicje Trybunatu i powoduje koniecznosé umorzenia postegpowania
na podstawie art. 104 wust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na

niedopuszczalnosé orzekania.

Z przedstawionych wzgleddéw, wnosze jak na wstepie.

z upowaznighia
Prokuratora Ggngrzinego

Robert Hernénd

Zastepca Prokugatorg Generainego
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