ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Warszawa, dnia 8 sierpnia 2016 r. Pozycja 479

POSTANOWIENIE
z dnia 28 lipca 2016 .
Sygn. akt Ts 35/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy i sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej H. K. oraz E. G.
W sprawie zbadania zgodno$ci:

1) art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.) z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 45 ust. 1 1 art. 2 oraz art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3
w zwigzku z art. 21 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2013 1. poz. 594, ze zm.) w zwiazku z art. 6 ust. 1 i 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 r. poz. 647, ze zm.) z art.
45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1 i art. 2 oraz art. 77 ust. 2
w zwigzku z art. 2 oraz art. 64 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1-3 w zwiazku z art. 21
ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji,

postanawia:
nadac¢ dalszy bieg skardze konstytucyjne;.
UZASADNIENIE:

1. W sporzadzonej przez adwokata skardze konstytucyjnej, ktéra zostala wniesiona do
Trybunalu Konstytucyjnego 5 lutego 2016 r. (data prezentaty), H. K. oraz E. G. (dalej:
skarzace) zarzucity niezgodnos$¢: po pierwsze — art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz.U.2013.594, ze zm.; dalej: usg) — ,,w zakresie, w jakim
wprowadza niedopuszczalne ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw,
skutkujace pozbawieniem prawa do sadu, uniemozliwiajac zaskarzenie uchwaty lub zarza-
dzenia, podjgtego przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej — po
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bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia [prawa] — do sagdu administracyjnego,
podmiotowi, ktory nie wykaze interesu prawnego (konkretnego, indywidualnego interesu
prawnego wynikajacego z normy prawa materialnego) oraz naruszenia interesu prawnego
W dacie podjecia przez organ gminy uchwaty lub zarzadzenia, w stosunku do celu regulacji” —
z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 2 oraz art. 21 ust. 1 oraz
art. 64 ust. 1-3 w zwiazku z art. 21 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 w zwiazku
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust 2 Konstytucji; po drugie —
art. 101 ust. 1 usg w zwigzku z w zwigzku z art. 6 ust. 1 1 2 pkt 1 oraz art. 1 ust. 2 pkt 7
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U.2012.647, ze zm.; upzp) — ,,w zakresie, w jakim umozliwia zaskarzenie uchwaty lub
zarzadzenia jedynie podmiotowi, ktéry wykazal interes prawny (konkretny, indywidualny,
wynikajacy z okreSlonej normy prawa materialnego) oraz naruszenie interesu prawnego
w dacie podjecia przez organ gminy uchwaty lub zarzadzenia, w stosunku do celu regulacji” —
z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1 1 art. 2 oraz art. 77 ust. 2
W zwigzku z art. 2 oraz art. 64 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1-3 w zwiazku z art. 21 ust. 1 oraz art. 77
ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 21 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z nastgpujacym stanem
faktycznym:

2.1. Decyzja Prezydenta m.st. Warszawy z grudnia 1976 r. polozona w Warszawie
nieruchomo$é gruntowa o powierzchni 24 985 m?, oznaczona jako dzialka ewidencyjna
i nalezaca do skarzacych, zostala przeznaczona pod budowe dzielnicy mieszkaniowej
,Natolin” oraz zespotu ulic.

Na podstawie umowy sprzedazy z lutego 1989 r. skarzace zbyly na rzecz Skarbu
Panstwa przedmiotowa nieruchomos$¢ na podstawie art. 50 ust. 4 oraz 53 ust. 2 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U.22.99,
ze zm.).

2.2. Przedmiotowa nieruchomo$¢ stata si¢ wiasnoscig Dzielnicy-Gminy Mokotow
m.st. Warszawy z dniem 27 maja 1990 r. na podstawie decyzji Wojewody Warszawskiego
z lutego 1992 r. w sprawie, stosownie do art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o pracownikach
samorzgdowych (Dz.U.32.191, ze zm.).

Na zasadzie art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o0 ustroju miasta stotecznego
Warszawy (Dz.U.48.195, ze zm.), wlasno$¢ nieruchomosci przeszta na Gming Warszawa-
Mokotow. Nastepnie — na mocy art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju miasta
stotecznego Warszawy (Dz.U.41.361, ze zm.) — nieruchomo$¢ stata si¢ wlasnoscig gminy
m.st. Warszawy.

2.3. Wnioskiem z 7 lutego 2005 r. skarzace — na podstawie art. 136 ust. 3 i art. 137
W zwigzku z art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: ugn) — wystapity do
Prezydenta m.st. Warszawy o zwrot zbytej nieruchomosci.

Postanowieniem z maja 2005 r. w sprawie Wojewoda Mazowiecki wyznaczyl Staroste
G. jako organ wlasciwy do rozpatrzenia sprawy zwrotu bylej nieruchomosci skarzacych.

W toku postepowania Starosta G. ustalil, ze dawnej dzialce ewidencyjnej
0 powierzchni 24 985 m? z dawnego obrebu odpowiadaja dziatki ewidencyjne: o powierzchni
422 m?, atakze o powierzchni 418 m2, o powierzchni 9194 m2, o powierzchni 1867 m?,
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0 powierzchni 2711 m?, o powierzchni 459 m?, o powierzchni 4280 m?, o powierzchni
562 m?, o powierzchni 1322 m?, czeé¢ dziatki ewidencyjnej o ogdlnej powierzchni 10243 m?
oraz dziatka ewidencyjna o powierzchni 2123 m?. Starosta ustalit ponadto, Ze wnioskowane
do zwrotu nieruchomosci nie zostaty objete decyzjami o pozwoleniu na budowe, jak tez nie
zostaly zagospodarowane zgodnie z celem wywtaszczenia.

Pismem z 8 lutego 2006 r. skarzace zwrocity si¢ do Starosty G. 0 wylgczenie do
odrebnego postgpowania sprawy zwrotu dzialek ewidencyjnych objetych ksiega wieczysta.

Decyzja z czerwca 2006 r. w sprawie Starosta G. — na podstawie art. 136 ust. 3,
art. 137, art. 140 i art. 142 w zwigzku z art. 216 ust. 2 pkt 3 ugn — orzekt o zwrocie skarzagcym
przedmiotowych dziatek. Od tej decyzji Prezydent m.st. Warszawy wnidst odwotanie, ktore
zostatlo uwzglednione przez Wojewode Mazowieckiego w decyzji z listopada 2006 r.,
uchylajacej decyzje Starosty G. 1 przekazujacej sprawe do ponownego rozpoznania.

Decyzja z grudnia 2007 r. w sprawie Starosta G. ponownie orzekl o zwrocie skarzagcym
dziatek ewidencyjnych, objetych ksiega wieczysta. Rozstrzygnigcie to zostalo utrzymane
w mocy decyzja Wojewody Mazowieckiego z listopada 2008 r. w sprawie. Skarga Prezydenta
m.st. Warszawy na wskazang decyzj¢ wojewody zostata oddalona wyrokiem Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z pazdziernika 2009 r. w sprawie, podtrzymanym
przez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Izby Ogo6lnoadministracyjnej z lutego
2011 r. w sprawie.

24 W dniu 10 lipca 2008 r. Rada m.st. Warszawy podjeta uchwale
Nr XXXV1/1090/2008 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru Ursynow Potudnie — Kabaty (Dz.Urz.Woj.Maz.138.4870; dalej:

mpzp).

2.5. Pismem z 2 czerwca 2008 r. skarzace wezwaty Rade m.st. Warszawy do usunigcia
naruszenia prawa mpzp.

W zwigzku z nieudzieleniem przez Rad¢ odpowiedzi na powyzsze wezwanie skarzace
30 lipca 2009 r. — w trybie art. 101 ust. 1 usg — wniosty do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie na mpzp, zadajac stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonego
aktu w catosci, ewentualnie — stwierdzenia niewaznosci mpzp w czesci dotyczacej dziatek
ewidencyjnych.

2.6. Decyzja z czerwca 2011 r. w sprawie Prezydent m.st. Warszawy zatwierdzit
podziat dziatki ewidencyjnej na dziatki ewidencyjne.

2.7. Wyrokiem ze stycznia 2012 r. w sprawie Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie orzekt o niewaznosci: § 40 ust. 2 pkt 4 i 5 mpzp w czesci dotyczacej dziatki
ewidencyjnej (punkt 1 sentencji) oraz § 4 ust. 3 mpzp w zakresie symbolu 25 UOp i § 42
mpzp w czegsci dotyczacej dziatki ewidencyjnej (punkt 2 sentencji). Orzeczenie to zostalo
zaskarzone w trybie skargi kasacyjnej przez skarzace oraz Rad¢ m.st. Warszawy.

Wyrokiem z 12 wrzesnia 2012 r. w sprawie Naczelny Sad Administracyjny — lzba
Ogoblnoadministracyjna uchylit zaskarzony wyrok 1 przekazal sprawe do ponownego
rozpoznania sagdowi administracyjnemu pierwszej instancji.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie
wyrokiem z listopada 2013 r. w sprawie orzekt o niewaznosci: § 40 ust. 2 pkt 4 i 5 mpzp
W odniesieniu do dziatki ewidencyjnej (punkt 1 sentencji) oraz § 4 ust. 3 w zakresie symbolu
25UO0p i § 42 ust. 1 12 pkt 116 mpzp w odniesieniu do dziatki ewidencyjnej. Rowniez to
orzeczenie zostato zaskarzone w trybie skargi kasacyjnej przez skarzace oraz Rade
m.st. Warszawy.
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Wyrokiem z pazdziernika 2015 r. w sprawie Naczelny Sad Administracyjny — Izba
Ogodlnoadministracyjna oddalil skarge kasacyjng skarzacych (punkt 1 sentencji) oraz uchylit
zaskarzony wyrok i odrzucit skarge. W uzasadnieniu swojego orzeczenia sad ten stwierdzit,
ze wobec tego, iz dawna dziatka ewidencyjna w dacie uchwalenia mpzp (tj. 10 lipca 2008 r.)
stanowila przedmiot wilasnosci gminy m.st. Warszawy, a na powrodt stata si¢ wlasnoscig
skarzacych w wyniku decyzji Wojewody Mazowieckiego z listopada 2008 r., utrzymujgcej
w mocy decyzj¢ Starosty G. z grudnia 2007 r., to brak jest podstaw pozwalajacych na
kwestionowanie przyjetych rozwigzan planistycznych w stosunku do tej dziatki przez pryzmat
interesu prawnego podmiotu, ktory stat si¢ wlascicielem dziatki, stanowigcej uprzednio
mienie komunalne, dopiero po uchwaleniu kwestionowanej uchwaty planistyczne;.

3. Zdaniem skarzgcych kwestionowane przepisy sg niezgodne z konstytucyjnym
prawem do sadu (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji) w powigzaniu z zasada
proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) i prawem ochrony wtasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 81 ust. 1 in fine ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. 0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.2016.293; dalej: ustawa o TK) skarga konsty-
tucyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym, podczas ktérego
Trybunat Konstytucyjny bada, czy skarga spetnia przestanki, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1
Konstytucji, oraz wymagania, o ktorych stanowig art. 60 i art. 64-66 ustawy o TK, a takze,
czy nie zachodzg okolicznosci przewidziane w art. 77 ust. 3 tej ustawy.

2. Przedmiotem zaskarzenia skarzgce uczynily art. 101 ust. 1 usg, ktory zostat
zaskarzony zarowno samodzielnie, jak i w powigzaniu z art. 1 ust. 2 pkt 7 oraz art. 6 ust. 1i 2
pkt 1 upzp Przepisy te stanowig odpowiednio:

»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 usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢
uchwatg¢ lub zarzadzenie do sagdu administracyjnego” (art. 101 ust. 1 usg);

»W planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza: (...)

prawo wilasno$ci” (art. 1 ust. 2 pkt 7 upzp);

,Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz

z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci” (art. 6

ust. 1 upzp);

»Kazdy ma prawo, w granicach okre$lonych ustawa, do: (...) zagospodarowania

terenu, do ktorego 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 osob trzecich” (art. 6 ust. 2 pkt 1 upzp).

3. W ocenie Trybunatu skarga konstytucyjna spetnia wymogi formalne do nadania jej
dalszego biegu.

3.1. Jak ustalit Trybunat, skarge konstytucyjng ztozyt w imieniu skarzacych adwokat,
ktory przedstawit stosowne pelnomocnictwo.



OTK ZU B/2016 Ts 35/16 poz. 479

3.2. Skarzace wyczerpaly przystugujaca im droge prawng, poniewaz wyrok
Naczelnego Sagdu Administracyjnego z pazdziernika 2015 r. w sprawie jest prawomocny i nie
przystuguja od niego zadne zwykte $rodki zaskarzenia.

3.3. Trybunatl stwierdza, ze skarzace dochowaly trzymiesigcznego terminu
do wniesienia skargi konstytucyjnej okreslonego w art. 64 ustawy o TK.

3.4. Trybunal stwierdza, ze skarzaca prawidtowo okreslita przedmiot kontroli (art. 65
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK), wskazata, jakie konstytucyjne prawa i w jaki sposob zostaty — jej
zdaniem — naruszone (art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK), atakze nalezycie uzasadnita
sformulowane w skardze zarzuty (art. 65 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK).

3.5. Zdaniem Trybunalu problem przedstawiony w analizowanej skardze
konstytucyjnej dotyczy dopuszczalnego ograniczenia ochrony prawa wtasnosci jednostki
W postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ktorego przedmiotem jest zakwestionowanie
postanowien planu zagospodarowania przestrzennego (stanowigcego akt prawa
miejscowego). Kwestionowane regulacje nie uwzgledniaja bowiem sytuacji, w ktorej
podmiot, wnoszacy w trybie art. 101 ust. 1 usg skarge na plan zagospodarowania prze-
strzennego, odzyskat w przepisanym trybie wywlaszczong nieruchomo$¢ po uchwaleniu tego
planu (ktéra nota bene w dacie uchwalania planu stanowita wlasno$¢ komunalng). To za$
de lege lata powoduje, ze podmioty, ktoére wykazuja interes prawny oraz jego naruszenie
W dacie wniesienia skargi do sagdu administracyjnego, ale nie w dacie podjecia przez organ
gminy uchwaly w sprawie planu zagospodarowania przestrzennego — gdyz nieruchomosci
tych podmiotéw stanowily wowczas, na skutek wywilaszczenia, wlasno$¢ komunalng — nie
majg mozliwosci  skutecznego zaskarzenia do sagdu administracyjnego  planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory — w ich ocenie — stanowi niedopuszczalng ingerencje
w prawo wilasnosci.

W S$wietle powyzszego nie mozna uzna¢ za oczywiscie bezzasadny zarzutu
skarzagcych, ze kwestionowane przepisy powoduja, iz wiasciciel nieruchomosci (przejetej —
niezaleznie od trybu — na cele publiczne przed uchwaleniem planu zagospodarowania
przestrzennego, a nastgpnie zwroconej po jego uchwaleniu) nie moze korzysta¢ z prawnej
ochrony swoich uprawniefn, w tym przez wniesienie skargi do sadu administracyjnego na akt
prawa miejscowego naruszajacy — W jego ocenie — prawo wilasnosci. Jednoczesnie sktad
orzekajacy w niniejszej sprawie zwraca uwage na to, ze wydanie przez TK wyroku
Z 16 wrzesnia 2008 r. w sprawie SK 76/06 (OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 121), w ktorym
orzeczono o zgodnos$ci art. 101 ust. 1 usg z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 7 oraz art. 77
ust. 2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji — ze wzgledu na réznice dotyczace sformutowanych
W tamtej i w rozpatrywanej sprawie zarzutéw, a takze roznice w zakresie przedmiotow
zaskarzenia — nie moze zosta¢ uznane za negatywna przestankg procesowa (ne bis in idem)
w przypadku skarzacych (por. postanowienie TK z 14 pazdziernika 2015 r., Ts 20/13, OTK
ZU nr 5/B/2015, poz. 432, wydane w podobnej sprawie).

W zwigzku z powyzszym — na podstawie art. 77 ust. 5 ustawy o TK — Trybunat
postanowit jak w sentencji.
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