ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 3 lipca 2017 r. Pozycja 52

POSTANOWIENIE
Z dnia 28 czerwca 2017 r.
Sygn. akt SK 20/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczotkowski — przewodniczacy
Henryk Cioch

Grzegorz Jedrejek

Mariusz Muszynski — sprawozdawca
Julia Przylebska,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 czerwca 2017 r., skargi konstytucyjnej
H.K. i E.G. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2013 r. poz. 594, ze zm.) w zakresie, w jakim wprowadza niedopuszczalne
ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, skutkujace po-
zbawieniem prawa do sadu, uniemozliwiajac zaskarzenie uchwaty lub zarza-
dzenia, podjetych przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia prawa, do sg-
du administracyjnego podmiotowi, ktory nie wykaze interesu prawnego (kon-
kretnego, indywidualnego interesu prawnego wynikajacego z normy prawa
materialnego) oraz naruszenia interesu prawnego w dniu podjecia przez organ
gminy uchwaty lub zarzadzenia, w stosunku do celu regulacji, z art. 45 ust. 1
oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 2, oraz art. 21 ust. 1, oraz
art. 64 ust. 1, 2, 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,

2) art. 101 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zwiazku 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 r. poz. 647, ze zm.) w za-
kresie, w jakim umozliwia zaskarzanie uchwaly lub zarzadzenia jedynie
podmiotowi, ktory wykazal interes prawny (konkretny, indywidualny, wyni-
kajacy z okre$lonej normy prawa materialnego) oraz naruszenie interesu
prawnego w dniu podjgcia przez organ gminy uchwaty lub zarzadzenia,
w stosunku do celu regulacji, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku
zart. 45 ust. 1iart. 2, oraz art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 2, oraz art. 64 ust. 3,
oraz art. 64 ust. 1, 2, 3 w zwiazku z art. 21 ust. 1, oraz art. 77 ust. 2, oraz
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art. 64 ust. 3 w zwiagzku z art. 45 ust. 1, w zwiazku z art. 21 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2 Konstytucji,

3) art. 101 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim przewiduje,
ze interes prawny lub uprawnienie do zaskarzenia uchwaty lub zarzadzenia
podjetych przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
po bezskutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia prawa, do sgdu admini-
stracyjnego przystuguje jedynie podmiotowi, ktéry wykaze interes prawny
oraz naruszenie interesu prawnego w dniu podjecia przez organ gminy
uchwaly lub zarzadzenia, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45
ust. 1 i art. 2, oraz art. 21 ust. 1, oraz art. 64 ust. 1, 2, 3 w zwigzku z art. 21
ust. 1, oraz art. 77 ust. 2, oraz art. 64 ust. 3 wzwigzku z art. 45 ust. 1,
W zwigzku z art. 21 ust. 1, w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji,

4) art. 101 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust. 2
pkt 1 oraz art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy z 27 marca 2003 r. powotanej w punkcie
2 w zakresie, w jakim przewiduje, ze zaskarzanie uchwaty lub zarzadzenia
podjetych przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej,
po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia prawa, do sadu admini-
stracyjnego przystuguje jedynie podmiotowi, ktory wykazat interes prawny
oraz naruszenie interesu prawnego w dniu podjecia przez organ gminy
uchwaty lub zarzadzenia, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45
ust. 1 i art. 2, oraz art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 2, oraz art. 64 ust. 3, oraz
art. 64 ust. 1, 2, 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:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
|

1. 5 lutego 2016 r. skarzace wniosty skarge konstytucyjng o zbadanie zgodnosci:

1) art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22013 r. poz. 594, ze zm.; dalej: u.s.g.) w zakresie, w jakim wprowadza niedopuszczalne
ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, skutkujace pozbawieniem prawa
do sadu, uniemozliwiajac zaskarzenie uchwaty lub zarzadzenia, podjetych przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia na-
ruszenia prawa, do sagdu administracyjnego podmiotowi, ktory nie wykaze interesu prawnego
(konkretnego, indywidualnego interesu prawnego wynikajacego z hormy prawa materialnego)
oraz naruszenia interesu prawnego w dniu podjgcia przez organ gminy uchwaty lub zarzadze-
nia, w stosunku do celu regulacji, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 45 ust. 1
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i art. 2, oraz art. 21 ust. 1, oraz art. 64 ust. 1, 2, 3 w zwigzku 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 zwiazku z art. 77
ust. 2 Konstytuciji,

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.
22012 r. poz. 647, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) w zakresie, w jakim umozliwia zaskarzanie uchwa-
ly lub zarzadzenia jedynie podmiotowi, ktory wykazal interes prawny (konkretny, indywidu-
alny, wynikajacy z okre§lonej normy prawa materialnego) oraz naruszenie interesu prawnego
w dniu podjecia przez organ gminy uchwaty lub zarzadzenia, w stosunku do celu regulacji,
Z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1 1 art. 2, oraz art. 77 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 2, oraz art. 64 ust. 3, oraz art. 64 ust. 1, 2, 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,

3) art. 101 ust. 1 u.s.g. w zakresie, w jakim przewiduje, ze interes prawny lub upraw-
nienie do zaskarzenia uchwaty lub zarzadzenia, podjetych przez organ gminy w sprawie
z zakresu administracji publicznej, po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia
prawa, do sadu administracyjnego przysluguje jedynie podmiotowi, ktory wykaze interes
prawny oraz naruszenie interesu prawnego w dniu podjecia przez organ gminy uchwaty lub
zarzadzenia, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 2, oraz art. 21
ust. 1, oraz art. 64 ust. 1, 2, 3 w zwiagzku 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,

4) 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. w zakresie, w jakim przewiduje, ze zaskarzanie uchwaty lub zarzadzenia, podjetych
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, po bezskutecznym wezwa-
niu do usunigcia naruszenia prawa, do sadu administracyjnego przystuguje jedynie podmio-
towi, ktory wykazal interes prawny oraz naruszenie interesu prawnego w dniu podjecia przez
organ gminy uchwaly lub zarzadzenia, z art. 45 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 w zwigzku 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, 2, 3
w zwigzku 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.

1.1. Skarga konstytucyjna zlozona zostala na tle nastepujacego stanu faktycznego
i prawnego:

30 lipca 2009 r. skarzace wniosty do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w W.
(dalej: WSA) skarge na uchwate Rady miasta W. z lipca 2008 r. o miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego obszaru (dalej: plan miejscowy), zaskarzajac ja w catosci i wnoszac
0 stwierdzenie niewaznosci planu miejscowego w catosci albo o stwierdzenie niewaznoSci
planu miejscowego w czesci dotyczacej dziatek ewidencyjnych.

W skardze do WSA podniosty, ze postanowienia planu miejscowego sa sformutowane
w taki sposob, ze skarzace nie moga zagospodarowa¢ swoich nieruchomosci zgodnie z prze-
znaczeniem przewidzianym w tym planie.

1.2. WSA w wyroku ze stycznia 2012 r. stwierdzit niewaznos$¢ § 40 ust. 2 pkt 41 5
planu miejscowego w zakresie dotyczacym dziatek skarzacych. Sad uznal interes prawny
skarzacych w kwestionowaniu planu miejscowego w zakresie dotyczagcym ich nieruchomosci.

WSA nie uwzglednit zarzutow skargi dotyczacych zakazu obshugi komunikacyjnej
nieruchomosci oraz nakazu podtaczenia ich do infrastruktury technicznej od strony sieci pro-
jektowanych w ciggu pieszo-rowerowym.



OTK ZU A/2017 SK 20/16 poz. 52

1.3. Od wyroku WSA skargi kasacyjne do Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej:
NSA) wniosty skarzace oraz Rada miasta W.

1.4. Wyrokiem z wrzesnia 2012 r. NSA uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe
WSA w W. do ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu wyroku wskazal, ze wniesione skar-
gi kasacyjne zastugiwaty na uwzglednienie, aczkolwiek nie wszystkie zarzuty kasacyjne byty
usprawiedliwione.

NSA stwierdzil m.in., Zze nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, iz dla uwzglednienia
skargi wystarczajgce jest samo naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia, a nie musi by¢
naruszenia prawa.

1.5. WSA w wyroku z listopada 2013 r., po ponownym rozpoznaniu sprawy, stwier-
dzit niewaznos$¢ § 40 ust. 2 pkt 4 i 5 planu miejscowego w zakresie dotyczacym dziatek skarzg-
cych. Sad uznat interes prawny skarzacych w kwestionowaniu planu miejscowego w zakresie
dotyczacym ich nieruchomosci.

WSA nie uwzglednit zarzutow skargi dotyczacych zakazu obstugi komunikacyjnej
nieruchomosci oraz nakazu podtgczenia ich do infrastruktury technicznej od strony sieci pro-
jektowanych w ciggu pieszo-rowerowym.

1.6. Od wyroku WSA skargi kasacyjne do NSA wniosty skarzace oraz Rada miasta W.

1.7. Wyrokiem z pazdziernika 2015 r. NSA uwzglednit skarge kasacyjng Rady miasta
W., uchylit zaskarzony wyrok i odrzucil skarge wniesiong przez skarzace.

NSA stwierdzit, ze zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. w planowaniu przestrzennym
nalezy uwzgledni¢ prawo wlasnos$ci. Z przepisem tym powigzany jest art. 6 u.p.z.p.

NSA uznal, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawa inge-
rencji w prawo witasno$ci. Badajac, czy doszto do przekroczenia tzw. wladztwa planistyczne-
go, a przez to do naruszenia interesu prawnego wiasciciela nieruchomos$ci objetej miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego, nalezy uwzgledni¢ strukture wlasno$ciowa
okres$lonego obszaru stanowigcego jednostke planistyczna, istniejagcg w dniu uchwalania kwe-
stionowanego planu.

Sad stwierdzit, ze skarzace staty si¢ wlascicielem dziatki, podzielonej nastepnie m.in.
na dzialki, na podstawie decyzji wojewody z listopada 2008 r.

Uprzednio stanowita ona mienie komunalne. Kwestionowany przed NSA plan miej-
scowy zostat przyjety 10 lipca 2008 r. Skarzace nie byly wtedy wiascicielkami dziatki. To
powoduje, ze nie ma podstaw pozwalajacych na kwestionowanie rozwigzan planistycznych
dotyczacych owej dziatki.

NSA uznat, Ze ochrona prawa wlasno$ci musi by¢ oceniana wedtug stanu na dzien po-
dejmowania uchwaty o planie miejscowym. Skoro dziatka w chwili uchwalania planu miej-
scowego byta wiasnoscig miasta W., nie mozna twierdzi¢, ze w sposOb nieuprawniony usta-
lono przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu w odniesieniu do tej konkretnej dziatki.
Zwrot skarzacym dziatki po uchwaleniu planu miejscowego nie moze prowadzi¢ do kwestio-
nowania ustalen planistycznych z momentu uchwalania tego planu. Zmiany struktury wtasno-
Sciowej, w szczegolnosci jesli dotychczasowe mienie komunalne staje si¢ wlasnoscig prywat-
ng, nie oznaczaja, ze plan miejscowy w sposdb nieuprawniony narusza interes prawny nowe-
go wiasciciela, w sytuacji kiedy w czasie uchwalania planu interes prawny éwczesnego wia-
sciciela jednostki samorzadu terytorialnego byt zupetnie inny. NSA stwierdzil, ze ocena, czy
doszto do przekroczenia wladztwa planistycznego, musi by¢ dokonywana w odniesieniu do
interesu podmiotu, ktory byt wiascicielem nieruchomosci w chwili wydawania planu miej-
SCOWe(go.
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1.8. Podstawg prawna wyroku NSA byty art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz art. 1 ust. 2 pkt 7
W zwigzku z art. 6 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

Skarzace wskazaty, ze ich interes prawny w zbadaniu przez TK zgodno$ci z Konstytu-
cja wskazanych przepisow wigze si¢ z brakiem mozliwosci realizowania uprawnien skarza-
cych wynikajacych z ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. NSA, wydajac wyrok i odmawiajgc w sposdb nieuprawniony realiza-
cji praw skarzacych, naruszyt prawa konstytucyjnie chronione.

Skarzgce stwierdzily, ze prawomocne orzeczenic NSA opiera si¢ na uznaniu, iz kwe-
stia uwzglednienia w procesie planowania ochrony prawa wiasnosci podlega ocenie wedlug
stanu na dzien podejmowania uchwaty o0 planie miejscowym.

Zdaniem skarzacych, przepisy stanowigce podstawe rozstrzygniecia w ich sprawie sg
niezgodne z Konstytucja. W szczegolnosci, art. 101 ust. 1 u.s.g. narusza konstytucyjne pra-
wo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) w powigzaniu z zasada proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji) i zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Z ko-
lei 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 zasada proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i zasada demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji), a nadto narusza zakaz zamykania drogi sgdowej (art. 77
ust. 2 Konstytucji) oraz godzi w prawo wiasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytucji) oraz w zasady
ograniczania prawa wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji).

1.9. Skarzace domagaty sie przede wszystkim zbadania zgodnosci przepiséw ze wska-
zanymi wzorcami kontroli. Zastrzegty jednak, ze gdyby Trybunatl uznat, iz skarga zmierza do
kwestionowania wyktadni przepiséw, co nie jest objete kognicja TK, to nalezy zwroci¢ uwa-
ge, ze 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. zyskal w praktyce tres¢ odmienng od celu regulacji 1 jednoznacznie sprzeczng z Kon-
stytucja. Sposdb rozumienia przepisu prawnego jest nieroztacznie zwigzany z jego trescig
I wymaga wydania wyroku przez Trybunat.

1.10. Zdaniem skarzacych, interes prawny, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g.,
oraz jego naruszenie musi wynika¢ z normy prawa materialnego ksztattujacej sytuacje prawng
wnoszgcego skarge. Interes ten powinien istnie¢ wytacznie w dniu stosowania norm prawa
administracyjnego lub jego kwestionowania przez uprawniony podmiot, a nie w dniu uchwa-
lania przez organ gminy uchwaty lub zarzadzenia. Data nabycia uprawnienia do zaskarzenia
uchwaly (tj. data nabycia nieruchomosci) jest oboje¢tna dla merytorycznego rozstrzygnigcia
sprawy przez sad (naruszenia interesu prawnego skarzacego), albowiem albo uchwata jest
niezgodna z prawem i narusza interes prawny uprawnionego (skarzacego), albo jest zgodna
Z obowigzujacymi przepisami 1 interesu prawnego wynikajacego z norm prawa materialnego
nie narusza.

Skarzace stwierdzily, ze dziatanie ustawodawcy, uzalezniajagce mozliwo$¢ zaskarze-
nia uchwaty od posiadania interesu prawnego w dniu powzigcia uchwaty prowadzi do iluzo-
rycznosci uprawnien wynikajacych z art. 101 ust. 1 u.s.g. Ponadto brak mozliwosci zaskar-
zenia uchwaty, pomimo uprawnienia wynikajacego z tresci prawa wtasnosci, stanowi naru-
szenie prawa do sadu, a nie uzasadnia tego art. 31 ust. 3 Konstytucji, przy jednoczesnym
braku jakiegokolwiek trybu drogi sadowej do zmiany lub wyeliminowania postanowien
uchwaty naruszajgcych prawa (art. 77 ust. 2 Konstytucji).

1.11. Skarzagce wskazaly, ze NSA orzekl, iz kwestia uwzglednienia w procesie plano-
wania warto$ci, jaka jest ochrona prawa wlasnosci, musi podlega¢ ocenie wedtug stanu na
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dzien przyjmowania planu miejscowego. Skarzace podaty w watpliwos$¢ twierdzenie, ze na-
bycie nieruchomosci przez skarzace po uchwaleniu planu miejscowego eliminuje je jako
podmioty uprawnione do zaskarzenia tego planu. Taka sytuacja jest niezrozumiata, gdyz
przyjmujac wskazang wykladni¢, przedmiotowe uprawnienie pozwalatoby na zaskarzenie
planu miejscowego jedynie wlascicielom (uzytkownikom wieczystym) posiadajagcym interes
prawny w dniu podjecia uchwaty. Pozbawialoby zas wilascicieli (uzytkownikow wieczys-
tych), ktérzy nabyli nieruchomos$¢ po uchwaleniu uchwaty, mozliwos$ci zaskarzenia uchwaty
planistycznej.

Zdaniem skarzacych, art. 101 ust. 1 u.s.g. otwiera droge do sagdu administracyjnego
kazdemu, kto wykaze, ze akt jednostki samorzadu terytorialnego naruszyt jego interes bez
wzgledu na moment nabycia uprawnien do jego zaskarzenia, a ewentualne ograniczenie pra-
wa do sadu na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze zosta¢ uznane za uzasadnione.
Skarzace uznaty, ze w swojej sprawie bedacej przedmiotem postepowania przed WSA 1 NSA,
wykazaly si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym, wynikajagcym z konkretnej
normy prawa materialnego, a jednak nie uzyskaty ochrony.

Zdaniem skarzacych, z wyroku NSA wynika, ze kazdy, kto nabedzie nieruchomos¢ po
uchwaleniu planu miejscowego, nie bedzie mogt skorzysta¢ z uprawnienia do zaskarzenia
uchwaty planistycznej wynikajacego z art. 101 ust. 1 u.s.g. nawet wowczas, gdy poprzednicy
prawni z uprawnienia takiego nie skorzystali. Taka argumentacja jest niewtasciwa, gdyz skar-
ga na uchwate planistyczna, wynikajaca z art. 101 ust. 1 u.s.g., przystuguje po wykazaniu
interesu prawnego, ktorym jest prawo wilasnosci lub prawo uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci w chwili inicjowania post¢powania, z zastrzezeniem art. 101 ust. 2 u.s.g.

Ograniczenie dostepu do sadu w Swietle art. 101 ust. 1 u.s.g. polega na tym, ze skarza-
ce nie maja mozliwosci realizacji swoich uprawnien, czyli domagania si¢ ochrony prawa wia-
snosci.

Nabycie nieruchomosci przez skarzace po podjeciu uchwaly planistycznej nie wpltywa
na fakt naruszenia zaskarzong uchwatg interesu prawnego skarzacych. Uprawnienie do za-
skarzenia uchwaly rady gminy wynikajace z u.s.g. nie zostato ograniczone zaréwno przed-
miotowo, jak i podmiotowo, ani czasowo. Z uprawnienia do zaskarzenia uchwaty rady gminy
wynikajacego z art. 101 ust. 1 u.s.g. moze skorzystac jedynie wtasciciel lub uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci, totez brak jest jakichkolwiek podstaw do badania, czy zaskarzona
uchwata mogla narusza¢ uprawnienia wtascicielskie poprzednika prawnego podmiotu wno-
szacego skarge na uchwale z zakresu administracji, albowiem sad administracyjny ma obo-
wigzek orzeka¢ zgodnie ze stanem prawnym istniejacym w chwili wniesienia skargi.

To, ze w dniu nabycia przez skarzace nieruchomosci podjeta juz byla kwestionowana
uchwatla, nie moze mie¢ znaczenia z punktu widzenia naruszenia prawa wlasnosci, poniewaz
ocenie poddane jest naruszenie interesu na podstawie powszechnie obowiazujacych przepi-
SOw oraz przez pryzmat naruszenia prawa wiasnosci podmiotu, ktoéry kwestionuje zgodnosé
Z prawem uchwaty.

Skarzace podkreslity, ze proces planistyczny ograniczyt ich prawa wiascicielskie. Po-
wstata sytuacja, w ktorej ich wlasno$¢ zostata ograniczona bez zadnego racjonalnego uzasad-
nienia. Skarzace zostaty pozbawione mozliwosci poddania uchwaty ocenie sagdu administra-
cyjnego.

2. Prokurator Generalny w pismie z 26 kwietnia 2017 r. wniost o umorzenie postepo-
wania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Prokurator podkreslil, ze naruszenie praw lub wolno$ci konstytucyjnych, ktérych
ochrony skarzace chcg dochodzi¢ w trybie skargi konstytucyjnej, ma wynikaé z niekonstytu-
cyjnej tresci przepisu zastosowanego podczas rozpatrywania sprawy skarzacych. Nie moze
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ono polega¢ na niewlasciwym zastosowaniu tego przepisu przez orzekajace w sprawie orga-
ny. Trybunat Konstytucyjny nie petni bowiem funkcji kolejnej instancji odwotawczej ani nie
bada zgodnosci z prawem 1 stusznos$ci podjetych przez orzekajace organy rozstrzygniec.

Wyjatkowo Trybunat moze podda¢ tej kontroli taka tres¢ przepisu, ktérg uzyskat
w wyniku jednolitej, powszechnej i stalej wyktadni sgdowej. Moze bowiem okazac sig,
ze kontrolowanym normom trwale zostaje nadane niekonstytucyjne znaczenie.

2.2. Prokurator zauwazyt, ze art. 101 ust. 1 u.s.g. byt juz przedmiotem kontroli Trybu-
nalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. SK 76/06. Prokurator stwierdzit jednak, ze zakres
przedmiotowy zaskarzenia w niniejszej sprawie jest szerszy, gdyz obejmuje 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. Odmiennie sformu-
towano zarzuty niekonstytucyjno$ci skarzonych regulacji. Nowe tre§ci normatywne stanowig-
ce wzorzec kontroli oraz przywotane nowe argumenty §wiadczg o tym, ze nie zachodzi zbed-
nos$¢ orzekania.

2.3. Prokurator zwrocit uwage, ze skarzace zakwestionowaly konstytucyjnos¢ art. 101
ust. 1 u.s.g. w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 7 oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
Analiza wyroku NSA, z ktorym skarzace lacza naruszenie swych konstytucyjnych praw,
wskazuje, ze art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie byt brany pod uwage jako podstawa tego rozstrzy-
gniecia. Z tego wzgledu, zdaniem Prokuratora, 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. stanowigcym podstawe ostatecznego
rozstrzygniecia w sprawie skarzacych.

Zdaniem Prokuratora, zarzuty zawarte w skardze konstytucyjnej dotycza tego samego
problemu, a mianowicie ograniczenia ochrony prawa wlasno$ci aktualnego wtasciciela nieru-
chomosci, ze wzgledu na odmowg przyznania mu legitymacji czynnej do zaskarzenia planu
miejscowego, poniewaz objeta tym planem nieruchomos$¢ nabyt w okresie, gdy uchwata juz
obowigzywata.

Uzasadnienie skargi konstytucyjnej ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze 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. zyskat w praktyce
tre$¢ odmienng od celu regulacji 1 jednoznacznie sprzeczng z Konstytucja, a sposob rozumie-
nia przepisu prawnego jest nieroztacznie zwigzany z jego trescig i wymaga wydania w tym
zakresie wyroku przez TK. Jedynym orzeczeniem, ktore ma wspieraé¢ powyzszg tezg i do kto-
rego odwotuja sie skarzace, jest wyrok NSA wydany w ich sprawie.

Analiza orzecznictwa NSA dotyczacego art. 101 ust. 1 u.s.g. przeczy twierdzeniu
skarzacych, ze przepis ten stosowany jest powszechnie w taki sposob, jak w ich sprawie.
W orzecznictwie wystepuja bowiem rozbiezno$ci na tle stosowania tego przepisu i prezento-
wane sg dwa przeciwstawne poglady odnosnie do kwestii legitymacji skargowej podmiotu,
ktory stat si¢ wiascicielem nieruchomosci po wejsciu w zycie planu miejscowego.

Prokurator przypomniat, ze z nakazu ochrony wiasnosci oraz innych praw majatko-
wych wynika, Ze ochrona ta winna by¢ realna. Zaprzeczeniem tej realnosci jest sytuacja,
w ktorej organy gminy w trakcie toczacego si¢ rOwnolegle postepowania o zwrot wywlasz-
czonej nieruchomosci podejmuja wobec nieruchomosci objetej tym postgpowaniem rozstrzy-
gnigcia w prawie miejscowym przesadzajace o sposobie jej wykorzystania, przed rozstrzy-
gnieciem wniosku o zwrot nieruchomosci. Stad tez w pojeciu ,,wlasciciel nieruchomosci”,
ktory umozliwiatby zaskarzenie przepisu prawa miejscowego w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.
mieszcza si¢ nie tylko osoby, ktore legitymuja si¢ prawem wlasnosci tej nieruchomosci, ale
osoby, ktore na podstawie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami dochodzg rosz-
czenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Tylko takie rozumienie tego przepisu zapewnia
realizacj¢ konstytucyjnie chronionych praw, o ktoérych byta wyzej mowa.
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Zdaniem Prokuratora Generalnego, linia orzecznicza dotyczgca legitymacji nowego
wilasciciela nieruchomosci do zaskarzenia w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. planu miejscowego
jest niejednolita, ale rozwija si¢ w kierunku wyktadni tego przepisu W zgodzie z konstytucyj-
nym prawem do sadu. To prowadzi do wniosku, ze skarzace w istocie kwestionujg wyktadnig
zaskarzonego przepisu i1 prawidlowos$¢ jego zastosowania w swojej sprawie. Kwestionowanie
za pomoca skargi konstytucyjnej jednostkowych aktéw stosowania prawa jest niedopuszczal-
ne.

3. Marszatek Sejmu w piSmie z 25 maja 2017 r. wnidst o umorzenie postgpowania
w sprawie. Marszatek ocenit, czy wyrok Trybunatu o sygn. SK 76/06 nie czyni orzekania
zbednym, i uznat, ze zarzuty przedstawione w niniejszym postepowaniu przez skarzace rdéznig
si¢ od rozpoznawanych uprzednio przez Trybunal. Skarzagcym nie chodzi bowiem o material-
noprawng podstawe ustalenia interesu prawnego, ale 0 wymog istnienia tego interesu w dniu
podjecia przez organ uchwaly lub zarzadzenia. Taki zarzut nie byt za$ rozpoznawany w spra-
wie 0 sygn. SK 76/06.

Zdaniem Marszatka Sejmu, kontrola przepiséw w ksztalcie normatywnym przyjetym
w orzecznictwie wymaga jednolitej, powszechnej i statej wyktadni sadowej. W wydanym
wyroku NSA z pazdziernika 2015 r. w sprawie skarzacych, sad nie odwotatl si¢ do swojego
wczesniejszego orzecznictwa potwierdzajacego, ze przyjeta wykladnia jest powszechna
I ugruntowana. Skarzace nie przedstawily argumentow pozwalajacych na zweryfikowanie
stawianej przez nie tezy.

Marszatek Sejmu omowit prezentowane w orzecznictwie sadow administracyjnych
poglady dotyczace zagadnienia podniesionego w skardze konstytucyjnej. Wskazat, ze istnieja
dwa stanowiska w tym zakresie, pierwsze, potwierdzajace tezy skarzacych, oraz drugie,
zgodnie z ktorym, z przepisOw u.s.g. nie wynika, aby interes prawny strony skarzacej oraz
jego naruszenie, o ktorym mowa w art. 101 u.s.g., musiat istnie¢ w dniu wejScia w zycie
uchwatly organu gminy. W mysl tego pogladu, nabycie nieruchomosci w okresie, gdy zaskar-
zona uchwala juz obowiazuje, nie uniemozliwia zaskarzenia jej w trybie art. 101 u.s.g. i wy-
kazania, ze zapisy tej uchwaly naruszaja jej interes prawny.

W ocenie Marszatka Sejmu, orzecznictwo NSA przeczy tezie skarzacych o utrwaleniu
si¢ jednolitej wyktadni kwestionowanych przepisoéw, takiej, jaka legta u podstaw orzeczenia
NSA wydanego w sprawie poprzedzajace] wniesienie skargi konstytucyjnej. Marszatek do-
strzegl, ze ksztaltuje si¢ linia orzecznicza prezentujaca poglad przeciwny do tego, ktoéry maja
skarzace. To powoduje, ze w postepowaniu mamy do czynienia ze skargg na stosowanie pra-
wa. Jej rozpatrzenie nie jest objete kognicja Trybunatu Konstytucyjnego.

4. Rada Ministrow nie zajela stanowiska w niniejszym postgpowaniu.

5. W pismie z 8 wrzesnia 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Trybu-
nal, Ze nie zglasza udziatu w niniejszym postgpowaniu.

6. Przewodniczacy sktadu orzekajacego w sprawie 0 sygn. SK 38/15, w ktorej przed-
miotem kontroli skarzacy uczynit tozsame przepisy prawa jak w sprawie niniejszej, w piSmie
z 22 lutego 2017 r. zwrocit si¢ do NSA o informacje¢ co do wyktadni art. 101 ust. 1 u.s.g.
w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

W pismie z 2 marca 2017 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego poinformo-
wal, Zze w orzecznictwie NSA ugruntowany 1 jednolity jest poglad, zgodnie z ktoérym aktualny
wlasciciel nieruchomosci posiada legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 u.s.g. na
uchwate 0 planie miejscowym, ktora weszta w zycie przed nabyciem nieruchomosci, jesli
dotychczasowy wiasciciel nie skorzystat z tego uprawnienia w stosunku do uchwaty. Oko-
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licznos¢, ze uchwata 0 miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego weszta w zycie
przed nabyciem nieruchomosci przez jej aktualnego wlasciciela, nie stanowi zatem samoistnej
przeszkody (przestanki negatywnej) do wniesienia przez nowego wiasciciela skargi w trybie
art. 101 ust. 1 u.s.g. Z przepiséw u.s.g. nie wynika, aby interes prawny, o ktorym mowa
w art. 101 ust. 1 u.s.g., musiat istnie¢ w dniu wejécia w zycie uchwaty organu gminy. Zbycie
nieruchomosci nie powoduje wygasni¢cia uprawnien wynikajacych z art. 101 ust. 1 u.s.g.,
lecz skutkuje jedynie przejsciem tych uprawnien w $lad za prawem wiasnosci.

Prezes NSA podkreslil, ze wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. nie upowaznia do takiej in-
terpretacji przepisu, ktora tagczytaby legitymacj¢ skargowg wylgcznie z prawem wiasnosSci
istniejagcym w dniu wej$cia w zycie aktu prawa miejscowego.

Uchwata planistyczna wywotuje skutki prawne nie tylko w dniu jej podjecia, ale przez
caly czas jej obowigzywania. Wiasciciel nieruchomos$ci nie ma przy tym ograniczen czaso-
wych dotyczacych mozliwosci jej zaskarzenia w trybie art. 101 u.s.g. Prezes NSA wskazat,
ze z orzecznictwa NSA wynika, iz nabywca nieruchomosci objetej planem miejscowym nie
ma obowigzku znoszenia stanu zastanego, nawet jesli podejmie decyzje o zaskarzaniu sto-
sownej uchwaly w znacznym okresie od jej podjecia oraz W znacznym okresie od nabycia
nieruchomosci.

Whiesienie skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. wymaga jednak wykazania, ze interes
prawny skarzacego zostal naruszony kwestionowang uchwatlg.

W wyrokach NSA pojawit si¢ poglad, ze to, iz aktualny wtasciciel nieruchomosci po-
siada legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g., nie powoduje, ze oceny,
czy doszto do naruszenia prawa w toku procedury planistycznej i interesu prawnego, dokonu-
je si¢ pod katem zamierzen aktualnego wtasciciela nieruchomosci i aktualnego stanu faktycz-
nego. W toku procedury planistycznej organ ma obowigzek wywazenia interesOw ogdlnego
i indywidualnego. Zaden przepis prawa nie zobowigzuje organéw planistycznych do przewi-
dywania skutkéw prawnych zwigzanych z ewentualng prognoza zmiany zapatrywan wiasci-
cieli w zakresie przeznaczenia gruntu. W takim wypadku wlascicielowi nieruchomosci przy-
stuguje prawo do ewentualnego zadania zmiany miejscowego planu w odpowiedniej procedu-
rze. W sytuacji gdy obecne przeznaczenie dzialki zostato uksztaltowane przez aktywny udziat
owczesnego jej wiasciciela, zmiana wizji sposobu zagospodarowania nieruchomosci po wielu
latach od uchwalenia miejscowego planu nie moze prowadzi¢ do stwierdzenia, ze interes ak-
tualnego wiasciciela zostal w nieuprawniony sposob naruszony.

Prezes NSA zaprezentowal poglad wystepujacy w orzecznictwie, zgodnie z ktérym,
jesli skarzacy nabylt dziatki w drodze czynnosci cywilnoprawnych juz po wejsciu kwestiono-
wanej uchwaly w zycie, powinien by¢ §wiadomy tresci ustalen obowigzujacych dla tych dzia-
tek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, skoro obowigzywat on jako akt
prawa miejscowego. To wyklucza przyjecie, ze interes prawny skarzacego zostal naruszony
tre$cig zaskarzonego planu w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. W tym kontek$cie w orzecznic-
twie NSA pojawia si¢ stanowisko, ze skoro w dniu uchwalenia skarzonej uchwaty planistycz-
nej skarzacy nie legitymowat sie tytutem wilasnosci co do przedmiotowych dziatek, to nie
mozna twierdzi¢, ze ustalenia zaskarzonej uchwaly naruszajg jego interes prawny. Nabycie
nieruchomosci po uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie mo-
ze prowadzi¢ do kwestionowania ustalen planistycznych odnoszacych sie¢ w dniu jego uchwa-
lenia do dziatek bedacych wilasnoscig innego podmiotu. Badajac, czy doszto do naruszenia
interesu prawnego wiasciciela nieruchomosci objetej miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, nalezy mie¢ na uwadze strukture wlasno$ciowa okreslonego obszaru, stano-
wigcego jednostke planistyczng istniejacg w dniu uchwalenia kwestionowanego planu.

Zdaniem NSA, zmiany struktury wtasnosciowej, gdy dotychczasowe mienie komunal-
ne staje si¢ wlasnoscig prywatna, nie oznaczaja, ze uchwata planistyczna w sposéb nieupraw-
niony narusza interes prawny nowego wlasciciela, jesli w dniu uchwalenia planu interes
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prawny Owczesnego wiasciciela byl zupelie inny. W odniesieniu do tego interesu nalezy
oceni¢, czy doszto do przekroczenia wladztwa planistycznego. Pozniejsza zmiana struktury
wlasnos$ciowej moze by¢ rozwazana nie w kategoriach nieuprawionego naruszenia uchwatg
planistyczng interesu prawnego nowego wiasciciela, lecz w kontek$cie ewentualnej zmiany
choc¢by czesci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. W skardze konstytucyjnej z 4 lutego 2016 r. skarzgce wniosty o zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 446, ze zm.; dalej: u.s.g.) we wskazanym w petitum zakresie oraz 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 2016 r. poz. 778, ze zm.;
dalej: u.p.z.p.).

Istota zarzutow skarzacych sprowadzata si¢ do twierdzenia, ze wskazane przepisy sg
interpretowane przez organy stosujace prawo w taki sposob, ze wprowadzaja niedopuszczalne
ograniczenie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Uniemozliwiajg one zaskarzenie
uchwatly podjetej przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej do sadu
administracyjnego podmiotowi, ktory nie wykaze interesu prawnego oraz jego naruszenia
w stosunku do celu regulacji w dniu podjecia przez organ gminy uchwaly. To prowadzi do
naruszenia prawa do sadu.

Skarzace stwierdzily, ze praktyka orzecznicza nadata kwestionowanym przepisom
jednolite i trwate znaczenie, ktore w ich ocenie jest niekonstytucyjne.

2. Trybunal Konstytucyjny zwrdcit uwage, Zze rozpoznanie niniejszej sprawy wymaga
uprzedniego ustalenia, czy mozna rozstrzygnaé skarge merytorycznie.

Watpliwosci co do dopuszczalnosci skargi budzi bowiem po pierwsze to, ze art. 101
u.s.g. byt juz przedmiotem orzekania Trybunatu, a po drugie, ze skarzace kwestionuja sposob
rozumienia przepisdw zastosowanych przez NSA jako podstawe ostatecznego rozstrzygnigcia
w ich sprawie.

2.1. Trybunat przypomnial, ze w wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., sygn. SK 76/06 (OTK
ZU nr 7/A/2008, poz. 121) orzekt o zgodnosci art. 101 ust. 1 u.s.g. z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 2 i art. 7 oraz art. 77 ust. 2 w zwiagzku z art. 2 Konstytucji. Analiza wyroku o sygn.
SK 76/06 i porownanie go z zarzutami i uzasadnieniem skargi w niniejszej sprawie nie daje
podstaw do umorzenia postepowania ze wzgledu na zbednos¢ wydania orzeczenia, motywo-
wang negatywng przestankg procesowsg wyrazong w zasadzie ne bis in idem. W sprawie
0 sygn. SK 76/06 Trybunat badat bowiem konstytucyjnos¢ art. 101 ust. 1 u.s.g. ze wskazany-
mi wzorcami kontroli, w zakresie dotyczacym legitymacji do wniesienia skargi na podstawie
tego przepisu, a w szczeg6olno$ci przyjetej powszechnie przez sady jego wyktadni, zgodnie
Z ktérg prawo do zaskarzenia uchwat 1 zarzadzen podjetych przez organ gminy ma kazdy, kto
wykaze si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym, wynikajacym z okres§lonej
normy prawa materialnego.

Trybunal stwierdzil, ze zakres przedmiotowy zaskarzenia w niniejszej sprawie jest
szerszy. Obejmuje on bowiem nie tylko art. 101 ust. 1 u.s.g., ale takze art. 1 ust. 2 pkt 7
iart. 6 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Trybunat podkreslit, Ze odmiennie sformulowano zarzuty
niekonstytucyjnosci skarzonych regulacji. Nowe tresci normatywne stanowigce wzorzec kon-
troli oraz przywotane nowe argumenty $wiadcza o tym, Ze nie zachodzi zbedno$¢ orzekania.

10
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2.2. Jesli chodzi o sposdb sformutowania przez skarzace zarzutu odnosnie do kwestio-
nowania okreslonego rozumienia przepisow, Trybunal przypomnial, ze w orzecznictwie
uksztattowal si¢ poglad, zgodnie z ktorym organ ten moze dokonywaé kontroli konstytucyj-
nosci tresci przepisu, ktorg przepis ten uzyskat w wyniku jednolitej, powszechnej i statej wy-
ktadni sadowej (zob. postanowienie TK z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 115 oraz 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 nr 6/A/2009, poz. 83
| powotane w nich orzecznictwo). Jezeli zatem w wyniku utrwalonego i jednolitego sposobu
stosowania prawa w sposob bezsporny zostata ustalona wyktadnia danego przepisu, to
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego przepisu
zgodnie z ustalong praktyka (zob. postanowienie z 19 lipca 2005 r., sygn. SK 37/04, OTK zZU
nr 7/A/2005, poz. 87).

Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, ze stalo$¢ i powszechno$¢ praktyki wynikajacej
Z odczytywania przepisow w sposob niekonstytucyjny powoduje nadanie samym przepisom
trwatego, niekonstytucyjnego znaczenia (zob. postanowienie z 19 pazdziernika 2010 r., sygn.
SK 8/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 94). Wykazanie zaleznos$ci migdzy sferg stosowania
| stanowienia prawa wymaga jednak kazdorazowego stwierdzenia, czy rzeczywiscie mamy do
czynienia z powtarzalng i powszechng wyktadnig okreslonego przepisu. Jesli tych okoliczno-
ci nie mozna ustali¢ i wskaza¢ odpowiednich argumentéw, to nie mozna poddaé¢ kontroli
zaskarzonych przepiséw tylko dlatego, Zze organ stosujacy prawo dokonat ich okre§lonej wy-
ktadni, ktora budzi watpliwosci konstytucyjne (zob. postanowienie z 21 wrze$nia 2005 r.,
sygn. SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95).

3. W zwiazku z tym, ze w skardze konstytucyjnej zakwestionowano okreslone rozu-
mienie przepisoOw, Trybunal Konstytucyjny zbadat, czy w przedstawionym przez skarzace
rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. mamy do czynienia z utrwalong, powtarzalng i powszechna
wyktadnig okre$lonego przepisu, ktéra upowaznia do oceny zgodnosci z Konstytucjg tak
uksztattowanej normy prawnej.

Trybunatl musiat ustali¢, czy wskazana przez skarzace regulacja jest elementem pol-
skiego systemu prawa i czy skarzona przez nie norma moze zosta¢ wywiedziona z przepisoOw
wskazanych jako przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu.

W celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy, Trybunal powotal si¢ na zadane
w sprawie 0 sygn. SK 38/15 pytanie Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu, dotyczace spo-
sobu rozumienia art. 101 u.s.g. w zakresie kwestionowanym w niniejszej skardze konstytu-

cyjnej.

3.1. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g., kazdy, czyj interes prawny lub czyje uprawnienie
zostaly naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podj¢tymi przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, moze po bezskutecznym wezwaniu do usunigcia naruszenia
zaskarzy¢ uchwatg lub zarzadzenie do sagdu administracyjnego. W mysl art. 6 ust. 1 u.p.z.p.,
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi
przepisami, sposob wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci. Stosownie do art. 6 ust. 2
pkt 1 u.p.z.p., kazdy ma prawo, w granicach okre$lonych ustawa, do zagospodarowania tere-
nu, do ktorego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich.
Ponadto zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym uwzglednia si¢ zwlaszcza prawo wiasnosci.
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3.2. Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze podnoszony przez skarzgce problem nie
jest traktowany jednolicie w orzecznictwie sagdow administracyjnych. Analiza tego orzecznic-
twa wskazuje dwa odmienne stanowiska odnosnie do tego zagadnienia.

3.2.1. Wedlug pierwszego z nich, prezentowanego w wyroku NSA z 13 maja 2009 .
(sygn. akt 11 OSK 1715/08, Lex nr 574684), nowy wiasciciel nieruchomosci nie moze zaskar-
zy¢ do sadu administracyjnego uchwaty planistycznej, gdyz nabywajac dziatke pod rzadem
kwestionowanego planu miejscowego, nabyt tylko takie uprawnienia, ktore zostaty wspot-
ksztaltowane przez ten plan. Plan miejscowy nie wprowadzil zatem zmian w jego uprawnie-
niach, a tym bardziej nie mogl naruszy¢ jego interesu prawnego. Nowy wiasciciel nie miat
takiego interesu prawnego ani przed uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ani w dniu jego wejscia w zycie, bo do tego dnia nie miat tytutu prawnego do
nieruchomosci objetej planem. W takiej sytuacji miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego nie ogranicza prawa nowego wiasciciela, gdyz ten nabyl prawo juz ograniczone.

Wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. odpowiadajgca tezom wyroku NSA wydanego w spra-
wie skarzacych jest prezentowana w wyrokach NSA z: 8 listopada 2012 r., sygn. akt |1 OSK
1998/12 (Lex nr 1291949); 18 grudnia 2013 r., sygn. akt 1l OSK 2282/13 (Lex nr 1530713).

3.2.2. W orzeczeniach sadéw administracyjnych wystepuje tez inna niz wyzej wska-
zana wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. (zob. np. wyroki NSA z: 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il
OSK 186/10, ONSAIWSA nr 3/2011, poz. 55; 18 pazdziernika 2012 r., sygn. akt 11 OSK
1806/12, Lex nr 1233713; 2 grudnia 2014 r., sygn. akt 1l OSK 1187/13, Lex nr 1772305;
16 grudnia 2014 r., sygn. akt 11 OSK 1308/13, Lex nr 1772341).

Zgodnie z pogladem, wyrazonym w wyroku NSA z 7 kwietnia 2010 r., sygn. akt II
OSK 186/10, aktualny wtasciciel nieruchomosci ma legitymacje do wniesienia skargi w trybie
art. 101 ust. 1 u.s.g. na uchwat¢ rady gminy w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktora weszta w zycie przed nabyciem tej nieruchomosci, jesli dotychczasowy
wlasciciel nie skorzystat z tego uprawnienia w stosunku do tej uchwaty. W orzeczeniu tym
NSA stwierdzil, ze u podstaw legitymacji skargowej lezy aktualny interes prawny. Z tych
wzgledow nalezy uznaé, ze nowy wiasciciel nieruchomosci jako nastepca prawny wstepuje
w prawa i obowigzki o charakterze publicznoprawnym wynikajace z uprawnien, o jakich
mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g. Dotychczasowy wiasciciel wraz ze zbyciem nieruchomosci traci
na rzecz nowego wiasciciela niezrealizowane uprawnienie wynikajace z art. 101 ust. 1 u.s.g.
Z dniem zbycia nieruchomosci legitymacja skargowa w zakresie ,,nieskonsumowanych”
uprawnien przechodzi na nabywce nieruchomosci. To znaczy, ze aktualny wlasciciel nieru-
chomosci ma legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. na uchwate rady
gminy w przedmiocie uchwalenia (zmiany) miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktora weszta w zycie przed nabyciem nieruchomosci, jesli dotychczasowy wlasci-
ciel (dotychczasowi wiasciciele) nie skorzystat z tego uprawnienia w stosunku do tej uchwa-
ty.

Zbycie nieruchomosci nie powoduje wygasniecia uprawnien wynikajacych z art. 101
ust. 1 u.s.g., ale jedynie nastepuje przejscie tych uprawnien na nowego wilasciciela. Jednakze
warunkiem dopuszczalnos$ci takiej skargi jest to, by dotychczasowy wiasciciel (poprzedni
wiasciciel) nie ,,skonsumowal” uprawnienia wynikajacego z art. 101 ust. 1 u.s.g. w odniesie-
niu do tej samej uchwaty.

Okoliczno$¢, ze uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego weszla w zycie przed nabyciem nieruchomosci przez jej aktualnego wiasciciela, nie jest
przeszkoda do wniesienia przez nowego wlasciciela skargi w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.

Odmienne stanowisko prowadzitoby do nieuzasadnionego ograniczenia konstytucyjnie
chronionego prawa wlasnosci. Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnos$ci. Z tego tez wzgledu przepisow
obowiazujacych ustaw nie mozna interpretowaé w sposob, ktory powodowatby, ze wtasciciel
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nieruchomosci nie moglby korzysta¢ z prawnej ochrony swoich praw, w tym przez wniesienie
skargi do sagdu administracyjnego na akt prawa miejscowego naruszajacy jego prawo wilasno-
Sci.

Zdaniem NSA, wyktadnia art. 101 ust. 1 u.s.g. nie upowaznia do takiej interpretacji
tego przepisu, ktora taczyltaby legitymacje skargowa wytacznie z prawem wiasnosci istnieja-
cym w chwili wejscia w zycie aktu prawa miejscowego. Gwarancje prawa do sadu przema-
wiaja za przyjeciem stanowiska, ze legitymacja skargowa przystuguje podmiotom, ktore
W przysztosci, tj. po uchwaleniu i wejSciu w zycie aktu prawa miejscowego, stang si¢ adresa-
tami postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Trybunat Konstytucyjny ustalit, Zze wyzej wskazane stanowisko nie jest odosobnione.
Wskazana wykltadnia zapewnia ochron¢ konstytucyjnych wolnosci 1 praw, gdyz zaktada,
ze przepisOw obowigzujacych ustaw nie mozna interpretowaé w sposob, ktory powodowatby,
iz wlhasciciel nieruchomos$ci nie méglby korzysta¢ z prawnej ochrony swoich uprawnien,
w tym za pomoca wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na akt prawa miejscowego
naruszajacy jego prawo wiasnosci (zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie
wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 810).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze z punktu widzenia stanu faktycznego niniejszej
sprawy, szczego6lne znaczenie ma poglad wyrazony w wyroku z 2 czerwca 2009 r., sygn. akt
I1 OSK 1804/08 (Lex nr 561932). W orzeczeniu tym NSA potwierdzit legitymacj¢ do zaskar-
zenia uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podmiotu,
ktory odzyskat wywtlaszczong nieruchomos$é po uchwaleniu tego planu. NSA zajal wowczas
stanowisko, ze nie mozna zaakceptowac¢ tezy, iz uchwata w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego nie mogla godzi¢ w interes prawny podmiotu ubiegajacego si¢
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, gdyz roszczenie o zwrot nieruchomosci nie jest chro-
nione w toku postgpowania planistycznego. Chociaz decyzja o zwrocie nieruchomo$ci ma
skutek konstytutywny, to jednak ,,zwrot nieruchomosci lub jej czeSci” oznacza restytucje
prawa wilasnosci (por. wyroki NSA z 8 grudnia 2000 r., sygn. akt IV SA 2295/98, Lex
nr 53401 i 6 lutego 2003 r., sygn. akt | SA 2061/01, Lex nr 137817).

W wyroku NSA z 20 listopada 2014 r. (sygn. akt 1l OSK 1076/13, Lex nr 1793975)
wprost wskazano, ze naruszenie interesu prawnego, o ktorym mowa w art. 101 u.s.g., powin-
no zaistnie¢ najpoézniej w dniu wniesienia skargi na uchwatg planistyczng. Z kolei w wyroku
NSA z 24 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt II OSK 914/13, Lex nr 1770043) sad orzekl, Ze na-
ruszenie interesu prawnego lub uprawnienia, o ktorych mowa w art. 101 ust. 1 u.s.g., stano-
wigce legitymacj¢ do wniesienia skargi, sad administracyjny ocenia na dzieh wezwania orga-
nu przez skarzacego do usunigcia naruszenia, a nie na dzien podj¢cia przez organ gminy za-
skarzonego aktu.

Powyzej wskazane przyktady §wiadcza o tym, ze w orzecznictwie sagdow administra-
cyjnych istnieje taki kierunek wyktadni art. 101 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z mozliwoscig kwe-
stionowania planu miejscowego, zgodnie z ktorym dla przyznania wtascicielowi nieruchomo-
sci legitymacji do zaskarzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego decydu-
jace znaczenie ma jego aktualny interes prawny. Sady twierdzity, ze podmiot, ktéry nabyt
prawo wtasnos$ci nieruchomosci po wejsciu w zycie uchwaty planistycznej, nie ma obowigzku
bezwarunkowego znoszenia jego postanowien i moze kwestionowaé¢ normy tej uchwaty przed
sagdami administracyjnymi. W niektorych orzeczeniach wskazywano, ze nowy wtasciciel mo-
ze zaskarzy¢ uchwatle planistyczna, gdy jego poprzednik prawny nie skorzystat z tego upraw-
nienia (por. wyroki NSA z 10 sierpnia 2011 r., sygn. akt 11 OSK 1093/11, Lex nr 1068952;
10 lipca 2012 r., sygn. akt 1l OSK 1064/12, Lex nr 1219245; postanowienie z 11 pazdziernika
2012 r., sygn. akt Il OSK 1428/12, Lex nr 1270177; 4 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il
OSK 2684/12, Lex nr 1485597).
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3.2.3. W piSmie bedagcym odpowiedzig na pytania Trybunalu zadane w zwigzku ze
sprawg 0 sygn. SK 38/15, NSA wskazal, ze odnosniec do podniesionego zagadnienia
W orzecznictwie administracyjnym istnieje utrwalony i jednolity poglad. Polega on na tym,
ze aktualny wlasciciel nieruchomos$ci ma legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101
u.s.g. na uchwate rady gminy o uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, ktora weszla w zycie przed nabyciem nieruchomosci, jesli dotychczasowy wiasci-
ciel nie skorzystal z tego uprawnienia w stosunku do uchwaty. Warunkiem dopuszczalnosci
skargi wniesionej w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. jest to, aby dotychczasowy wiasciciel nie
skonsumowat wczesniej uprawnienia wynikajacego z art. 101 ust. 1 u.s.g. w odniesieniu do
tej samej uchwaty.

NSA zaznaczyl tez, ze roznice W zakresie wydawanych rozstrzygnie¢ w tego typu
sprawach sg zwigzane nie tyle z pytaniem, czy aktualny wtasciciel moze kwestionowac plan
miejscowy, ktory zostal wydany przed nabyciem przez niego nieruchomosci, ile z tym, w jaki
sposob wladztwo planistyczne narusza interes danego podmiotu. W ocenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, to drugie zagadnienie pozostaje jednak poza jego kognicja w niniejszej sprawie.

4. Biorac pod uwage wyzej wskazane argumenty, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil,
ze sformutowany przez skarzace zarzut dotyczy sposobu zastosowania wobec nich przepisow
U.s.g. i u.p.z.p. Skarzace w istocie chcag wiec uczyni¢ Trybunat kolejng instancja, ktora zbada-
aby ich sprawg.

4.1. Wbrew tezom wskazywanym w skardze konstytucyjnej, kwestionowane przez
skarzace przepisy nie maja utrwalonego i1 jednolitego rozumienia takiego, jakie wskazaty
skarzace, ktore na poparcie swoich twierdzen nie przedstawity argumentow.

Dokonana przez Trybunal analiza orzecznictwa, a takze stanowisko przedstawione
przez NSA pokazaly, ze kwestionowane przez skarzace przepisy w praktyce sa interpretowa-
ne w taki sposob, w jaki oczekuja tego skarzace.

Trybunat stwierdzit, Zze podniesiony w skardze konstytucyjnej problem dotyczy sposo-
bu stosowania prawa, a nie oceny jego hierarchicznej zgodnosci z Konstytucja. Skarzace wy-
raznie stwierdzity, ze NSA, wydajac wyrok 1 odmawiajgc w sposdb nieuprawniony realizacji
praw skarzacych, naruszyl prawa konstytucyjnie chronione.

Trybunal przypomina, ze wydanie wyroku 1 jego tre§¢ nie mogg by¢ przedmiotem
skargi konstytucyjnej. Skoro wiec skarzace zakwestionowaty sposob zastosowania kwestio-
nowanych przepiséw w ich sprawie przez sagdy administracyjne, a z tresci tych przepisOw nie
wynikaja podnoszone przez nie zarzuty, sprawa nie moze by¢ merytorycznie rozpoznana.

To powoduje, ze wydanie wyroku w niniejszej sprawie jest niedopuszczalne, a poste-
powanie nalezy umorzy¢.

4.2. Niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania niniejszej skargi konstytucyjnej
wynika rowniez z nieprawidtowego wskazania przez skarzace sposobu naruszenia ich konsty-
tucyjnych praw przez zaskarzone przepisy ustawy. Zdaniem skarzgcych, naruszenie ich praw
polega na tym, ze NSA uznat niedopuszczalnos¢ ich skargi, gdyz zostata ona zlozona po
uchwaleniu planu miejscowego, przez kolejnego wlasciciela (w chwili uchwalenia planu
miejscowego wilascicielem nieruchomosci byta gmina, a nie skarzace). Tymczasem podstawa
odrzucenia skargi byta inna. NSA, co do zasady, nie wykluczyt ztozenia skargi na plan miej-
scowy przez kolejnego wlasciciela nieruchomosci. Uznal natomiast, ze skarga taka jest niedo-
puszczalna w jednym szczegdlnym wypadku, gdy nabycie wlasnosci nieruchomosci przez
kolejnego wlasciciela wigze si¢ ze zmiang struktury wlasnosciowej. Zmiana ta polega na tym,
ze w chwili uchwalenia planu miejscowego wiascicielem nieruchomosci byta gmina, a obec-
nie sg nig osoby prywatne. Sad, rozpoznajac skarge na plan miejscowy zlozong po uchwale-
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niu planu miejscowego, bierze pod uwagg interes prawny wiasciciela nieruchomosci sktada-
jacego skarge. Oceniajac dopuszczalno$¢ ograniczania prawa wilasno$ci przez plan miejsco-
wy, bierze pod uwage okolicznosci prawne i1 faktyczne z dnia jego wydania. W niniejszej
sprawie niemozliwe bylto, zdaniem NSA, wykazanie interesu prawnego, gdyz nie da si¢ po-
rownac interesu prawnego gminy i interesu prawnego wiasciciela prywatnego.

Odmowa rozpoznania skargi opierata si¢ wigc na nastgpujagcym rozumieniu zaskarzo-
nych przepisow: NSA nie wyklucza mozliwos$ci ztozenia skargi do sadu na plan miejscowy
po jego uchwaleniu przez kolejnego wiasciciela nieruchomosci. Uznaje jednak, ze jest to
niemozliwe, gdy miedzy uchwaleniem planu miejscowego a ztozeniem skargi do sgdu nasta-
pita zmiana struktury wlasno$ciowej nieruchomosci objetej planem.

W s$wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji, podstawg skargi konstytucyjnej moze by¢ norma
prawna, ktorg sad lub inny organ wladzy publicznej wywiodt z zaskarzonych przepisow.
W niniejszej sprawie skarzagce przedmiotem skargi konstytucyjnej uczynity inng norme praw-
ng (niedopuszczalnos¢ skargi do sadu na plan miejscowy przez wiasciciela nieruchomosci,
ktory nabylt ja po uchwaleniu planu miejscowego) niz norma stanowigca podstawe wyroku
NSA (niedopuszczalno$¢ ztozenia skargi na plan miejscowy przez wiasciciela nieruchomosci,
gdy migdzy uchwaleniem planu a zlozeniem skargi nastgpila zmiana struktury wtasnoscio-
wej).

Ze wzgledu na powyzej wskazane okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny postanowit
jak w sentencji.
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