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Na podstawie art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, z p6ézn. zm.) Rada Ministréw przedstawia nastgpujgce
stanowisko w postgpowaniu prowadzonym pod sygn. akt SK 38/15:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu

na niedopuszczalnosé wydania wyrhku.
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UZASADNIENIE

1. Przedmiot sprawy.

Pismem z dnia 21 stycznia 2013 r. skarzacy wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego
ze skargg konstytucyjng o stwierdzenie, ze:

1) art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.,
Nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.; dalej: u.s.g.) w zakresie, w jakim przewiduje, ze interes
prawny lub uprawnienie do zaskarzenia uchwatly 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 uchwaly lub zarzadzenia jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz
z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP;

2) 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 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012
I. poz. 647, z pézn. zm.; dalej: u.p.z.p.) w zakresie, w jakim przewiduje, ze zaskarzanie
uchwaty lub zarzadzenia podjetego przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej — po bezskutecznym wezwaniu do usunig¢cia naruszenia — do sadu
administracyjnego przysuguje jedynie podmiotowi, ktéry wykaze interes prawny oraz
naruszenie interesu prawnego w dacie podjecia przez organ gminy uchwaty lub
zarzadzenia jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1

iart. 2 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

Jako ostateczne rozstrzygnigcie o jego prawach lub wolnosciach okreslonych
w Konstytucji RP, skarzacy wskazal wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
wrzesnia 2012 r., sygn. akt , ktérym to uchylono wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia lutego 2012 r. sygn. akt
i oddalono skarge skarzacego na uchwale Rady m.st. Warszawy z dnia lipca 2008 r.
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W uzasadnieniu tego orzeczenia NSA wskazal, ze ,,badajac, czy doszto do naruszenia interesu
prawnego wiladciciela nieruchomosci objetej miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego sprzecznie z obowigzujagcym prawem, wskazujacego na przekroczenie tzw.

wladztwa planistycznego, nalezy mie¢ na uwadze strukturg¢ wilasno$ciowa okreslonego
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obszaru, stanowigcego jednostke planistyczng, istniejgcg w  dacie uchwalania
kwestionowanego planu”. NSA wuznal, 2ze ,brak jest podstaw pozwalajacych
na kwestionowanie przyjetych rozwigzan planistycznych w stosunku do dziatki (...) przez
pryzmat interesu prawnego podmiotu, ktéry stal si¢ wiascicielem dziatki, stanowiacej
uprzednio mienie komunalne, po uptywie dwoch lat od daty uchwalenia kwestionowanej
uchwaty planistycznej”.

Wypada zatem zauwazyC¢, ze przedmiotem sprawy sadowoadministracyjnej,
w zwigzku z ktérg wniesiono analizowang skarge konstytucyjng byla kwestia legalnosci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Dokument ten, przyjmowany
w formie aktu prawa miejscowego, jest zasadniczym elementem ksztaltowania fadu
przestrzennego na poziomie lokalnym. Zasadnicza rola planu jest bowiem ustalanie
przeznaczenia terendw oraz okreslenie sposobu ich zagospodarowania. Co jednak
najistotniejsze, ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja
(wraz z innymi przepisami) spos6b wykonywania wiasnosci nieruchomosci, co wynika
wprost z art. 6 ust. 1 u.p.z.p. Na gruncie przywolanego przepisu wskazuje si¢ jednak réwniez,
ze plan miejscowy nie dokonuje ograniczen prawa wilasnosci, lecz ksztattuje brzmienie norm
okreslajacych spoteczno-gospodarcze przeznaczenie tego prawa. Nalezy rOwniez pamietad,
ze ustalenia planu miejscowego regulujg status prawnoplanistyczny nieruchomosci w sposéb
skuteczny wzgledem kazdego kolejnego wiadciciela nieruchomosci, zachowujac w tym

zakresie wszystkie cechy aktu o generalnym i abstrakcyjnym charakterze.

2. Umorzenie postgpowania.

W pierwszej kolejnosci Rada Ministréw przypomina, Ze zgodnie z art. 79 Konstytucji
RP kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach
okreSlonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
7 Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sqd lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowigzkach okreslonych w Konstytucji.

Rada Ministréw w $lad za Trybunalem Konstytucyjnym wskazuje, ze polski model
skargi konstytucyjnej charakteryzuje si¢ bowiem daleko idaca specyfika. Jej wyrazem jest
migdzy innymi wymoég, aby przepis prawny bedacy przedmiotem skargi wykazywat
podwdijna kwalifikacje. Oznacza to, ze musi by¢ on podstawg wydanego przez sad lub organ

administracji publicznej ostatecznego orzeczenia naruszajgcego podstawowe prawa
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skarzacego i jednoczesnie przyczyna takiego naruszenia powinna tkwi¢ w normatywnej tresci
uregulowania, ktére skarzacy czyni przedmiotem wnoszonej skargi konstytucyjnej. Innymi
stowy przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wylgcznie norma prawna stanowigca
efekt prawotwérczego dzialania organéw panstwa — akt stanowienia prawa. Niedopuszczalne
jest kwestionowanie za pomoca skargi wylacznie jednostkowych aktéw stosowania prawa.
Skarga musi pozostawa¢ Srodkiem kwestionowania przepiséw prawnych, nawet wéwczas,
gdy akt stosowania prawa w sposéb niebudzacy watpliwosci prowadzit do naruszenia praw
i wolnosci konstytucyjnych skarzgcego (zob. postanowienie TK z 21 wrzesnia 2005 r., sygn.
SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95). Trybunal Konstytucyjny jest bowiem ,,sagdem
prawa”, nie zas ,,sagdem faktéw” ani tez sgdem sprawujacym kontrol¢ instancyjna orzeczen
wydanych przez inne sady. Problematyka stosowania prawa co do zasady nie miesci
si¢ w zakresie kognicji Trybunatu.

Odnoszac powyzsze rozwazania do sytuacji procesowej skarzacego wypada wskazaé,
ze skarzacy upatruje zrédia naruszenia swoich konstytucyjnych praw i wolnosci w regulacji,
zgodnie z ktora skarga do sadu administracyjnego na akt prawa miejscowego przystuguje
wylacznie takiemu podmiotowi, ktéry wykaze interes prawny oraz naruszenie interesu
prawnego w dacie podjecia przez organ gminy zaskarzonej uchwaty lub zarzadzenia. Nalezy
zatem ustali¢, czy taka regulacja w ogéle jest elementem polskiego systemu prawa,
a w szczegOlnosci, czy taka norma moze zostaé wywiedziona z przepiséw wskazanych przez
skarzacego jako przedmiot kontroli w niniejszym postgpowaniu.

Rada Ministréw zauwaza, Ze zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g., kazdy, czyj interes prawny
Iub uprawnienie zostaly naruszone uchwatq lub zarzgdzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze - po bezskutecznym wezwaniu
do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate lub zarzgdzenie do sqdu administracyjnego.
Z kolei w my§l art. 6 ust. 1 w.p.z.p., ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ksztattujqg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomosci. Natomiast stosownie do art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych ustawq, do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny,
zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0sob trzecich. Ponadto zgodnie z art. 1 ust.
2 pkt 7 u.p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sig zwlaszcza

prawo wiasnosci.



Juz w tym miejscu wypada zauwazy¢, ze sposrod wskazanych przez skarzacego
przedmiotéw kontroli tylko art. 101 ust. 1 us.g. odnosi si¢ wprost do kryteriow
dopuszczalnosci skargi do sadu administracyjnego na akt podjety przez organy gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej. Pozostate wskazane przez skarzacego przepisy
stanowig wylacznie prawne zakotwiczenie interesu, na ktérego naruszenie skarzacy
powolywal si¢ w postgpowaniu sqdowoadrhinistracyjnym. Tymczasem istota problemu
konstytucyjnego w niniejszej sprawie nie jest sama identyfikacja charakteru interesu
prawnego lub uprawnienia, ktérego naruszenie ma by¢ podstawg wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, ale kryteria oceny aktualno$ci tego interesu prawnego lub uprawnienia.
Innymi stowy, w ocenie Rady Ministréw wylacznie na gruncie art. 101 ust. 1 u.s.g. mozna
ocenia¢, czy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia podmiotu wnoszacego skarge
do sadu administracyjnego na akt podjety przez organy gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej powinno by¢ aktualne w chwili podjecia tego aktu czy tez wniesienia
skargi.

Rada Ministréw zauwaza, ze art. 101 ust. 1 u.s.g. nie mozna rozumie¢ jednoznacznie
w ten sposéb, ze warunkiem wniesienia skargi na akt podjety przez organy gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej jest naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia aktualne
w dacie wydania przez organ gminy kwestionowanego aktu. Zaskarzony w niniejszym
postepowaniu art. 101 ust. 1 u.s.g. nie okresla tego zagadnienia w sposéb precyzyjny.
Niemniej Naczelny Sad Administracyjny w wydanym w sprawie skarzacego wyroku z dnia

wrzesnia 2012 r., sygn. akt wskazat, ze ,,brak jest podstaw pozwalajgcych
na kwestionowanie przyjetych rozwigzan planistycznych w stosunku do dziatki (...) przez
pryzmat interesu prawnego podmiotu, ktéry stal si¢ wlascicielem dziatki, stanowigcej
uprzednio mienie komunalne, po uplywie dwoéch lat od daty uchwalenia kwestionowanej
uchwaly planistycznej”. Majac na uwadze fakt, ze prawo nie przewiduje odrebnych kryteriéw
zaskarzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, nalezy uznac,
ze w przytoczonym orzeczeniu sad zajgl stanowisko, zgodnie z ktérym skarga do sadu
administracyjnego na akt podjety przez organy gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej jest dopuszczalna, gdy podmiot wnoszacy te skarge wykaze naruszenie interesu
prawnego lub uprawnienia aktualne w dacie wydania przez organ gminy kwestionowanego
aktu.

W $wietle powyzszego pojawia si¢ problem, czy art. 101 ust. 1 u.s.g. rzeczywiscie
posiada takg tre$¢ normatywna, jak przyjeta w przytoczonym wyzej wyroku Naczelnego Sadu

Administracyjnego. W dotychczasowym orzecznictwie trybunalskim uksztattowat si¢ poglad,
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ze Trybunal moze dokonywa¢ kontroli konstytucyjnosci takiej tresci przepisu, ktéra uzyskat
on w wyniku jednolitej, powszechnej i statej wykladni sadowej (zob. postanowienie TK z 16
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 115, wyroki z: 24 czerwca
2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85; 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08,
OTK ZU nar 6/A/2009, poz. 83 i powotane w nich orzecznictwo). Jezeli zatem utrwalona
i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposéb bezsporny ustalita wyktadni¢ danego
przepisu, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego
przepisu zgodnie z ustalong praktykag (zob. postanowienie z 19 lipca 2005 r., sygn. SK 37/04,
OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 87). Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny (postanowienie z dnia
19 pazdziernika 2010 r. sygn. akt SK 8/09 ZU OTK nr 8A/2010, poz. 94), stalos¢
i powszechnos$¢ praktyki wynikajacej z odczytywania przepiséw w sposéb niekonstytucyjny
powoduje nadanie samym przepisom trwalego, niekonstytucyjnego znaczenia. Ujawnienie
zaleznosci migdzy sferg stosowania i stanowienia prawa wymaga jednakze kazdorazowego
stwierdzenia, czy w istocie rzeczy mamy do czynienia z taka wiasnie powtarzalng
i powszechna metoda wyktadni okreslonego przepisu. Brak takiego stwierdzenia nie pozwala
natomiast przyjac, ze zaskarzone przepisy moga zosta¢ poddane kontroli w postepowaniu
przed Trybunalem Konstytucyjnym (zob. postanowienie o sygn. SK 32/04).

Rada Ministréw zauwaza, ze art. 101 ust. 1 u.s.g. jest przedmiotem wyktadni
dokonywanej przez sady administracyjne w kazdej sprawie ze skarg na miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego i inne akty podjete przez organy gminy w sprawach
z zakresu administracji publiczne;.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wykladania art. 101 ust. 1 u.s.g. odpowiadajaca tezom
wyroku NSA wydanego w sprawie skarzacego jest prezentowana m.in. w wyroku NSA z dnia
8 listopada 2012 r., sygn. akt Il OSK 1998/12, wyroku NSA z dnia. wrzesnia 2012 r., sygn.
akt , wyroku NSA z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. akt II OSK 2282/13.
Z kolei odmienna wykiadnia art. 101 ust. 1 us.g., jest réwniez obecna w licznych
orzeczeniach sadéw admiﬁistracyjnych' Warto w tym miejscu powota¢ w szczegdlnosci
wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2010 r., sygn.. akt II OSK 186/10, wyrok NSA z dnia
18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II OSK 1806/12, wyrok NSA z dnia 2 grudnia 2014 r.,
sygn. akt II OSK 1187/13, czy tez wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2014 r., sygn. akt II OSK
1308/13. W orzeczeniach tych wskazywano, ze dla przyznania wlascicielowi nieruchomosci
legitymacji do zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego decydujgce
znaczenie ma jego aktualny interes prawny. Sady twierdzity, ze podmiot, ktéry nabyl prawo

wlasnosci nieruchomosci po wejsciu w zycie uchwaly planistycznej, nie ma obowigzku
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bezwarunkowego znoszenia jego postanowien i moze kwestionowac normy tej uchwaty przed
sadami administracyjnymi. Niekiedy sugerowano, ze nowy wlasciciel moze zaskarzy¢
uchwate planistyczng, gdy jego poprzednik prawny nie skorzystal z tego uprawnienia
(por. wyrok NSA z 10 sierpnia 2011 r., sygn. akt II OSK 1093/11, wyrok NSA z 10 lipca
2012 r., sygn. akt I1 OSK 1064/12, wyrok NSA z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II OSK
1428/12, wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK 2684/12). W wyroku z dnia
20 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 1076/13 wprost wskazano, ze naruszenie interesu
prawnego, o ktérym mowa w art. 101 u.s.g. powinno zaistnie¢ najpézniej w dniu wniesienia
skargi na uchwate planistyczng. Jeszcze inaczej przyjeto w wyroku NSA z dnia
24 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II OSK 914/13, w ktérym sad orzekl, ze naruszenie
interesu prawnego lub uprawnienia, o ktérych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., stanowigce
legitymacje do wniesienia skargi, wojewddzki sqd administracyjny ocenia na dzien wezwania
organu przez skarzgcego do usuniecia naruszenia, a nie na dzien podjecia przez organ gminy
zaskarzonego aktu.

Rada Ministréw zauwaza zatem, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych istnieja
rozbieznosci w zakresie wykfadni art. 101 ust. 1 u.s.g. Zatem bez watpienia nie ma jeszcze
podstaw do przyjgcia, Ze orzecznictwo w zakresie wykladni art. 101 ust. 1 u.s.g. jest juz
jednolite, utrwalone i stabilne. Brak zas jednolitej interpretacji przepisu przez sady wyklucza
mozliwo$¢ powolywania si¢ na zasade, ze powszechno$¢, trwato$é, jednolitos¢ odczytywania
przepiséw w procesie ich stosowania umozliwia przyjecie tego stanowiska za punkt wyjscia
w ocenie konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu (por. np. postanowienie TK
z 6 marca 2012 r., sygn. SK 3/09, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 28 i powolane tam
orzecznictwo). Zatem w ocenie Rady Ministréw, norma prawna, ktérej eliminacji z systemu
prawnego zada skarzacy, nie odpowiada tresci normy odtwarzanej z rzeczonego przepisu
w sposéb jednolity i trwaly przez organy stosujace prawo.

To za$ oznacza, Ze analizowana skarga konstytucyjna nie czyni za swéj przedmiot
normy prawnej jako takiej, a jedynie sposéb jej zastosowania w jego indywidualnej sprawie
sgdowoadministracyjnej. Tymczasem skarga konstytucyjna w polskim modelu kontroli
konstytucyjnosci prawa nie jest srodkiem prawnym shuzacym ocenie sposobu stosowania
prawa w incydentalnych przypadkach lub majacym na celu ujednolicenie istniejacych
rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw. Analizowana skarga konstytucyjna nie spetnia zatem
kryterium przedmiotowego, wobec czego nie ma potrzeby, by Rada Ministréw formulowata
stanowisko w przedmiocie relacji miedzy — wskazanymi przez skarzacego — przedmiotami

i wzorcami kontroli konstytucyjnosci.



3. Whniosek koncowy.

Majac na uwadze przedstawiong wyzej argumentacje, Rada Ministr6w wnosi
0 umorzenie niniejszego postepowania w oparciu o art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym, tj. ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wyroku.

Z upowaZniqp@;ajPrezesa Rady Ministréw

Robei: Brochocki

Wiceprezes Rzadowego Centrum Legislaciji

Zatgczniki:
- 5 odpiséw pisma procesowego

- odpis pelnomocnictwa
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