ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Warszawa, dnia 12 czerwca 2024 r. Pozycja 130

POSTANOWIENIE
z dnia 22 maja 2019 r.
Sygn. akt Ts 222/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Malgorzata Pyziak-Szafnicka,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej R.S. w sprawie
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, uniemozliwiajac
zaskarzenie uchwal w catosci podjetych przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, a dopuszcza jedynie w zakresie wykazanego
interesu prawnego oraz naruszenia interesu prawnego skarzacego, w stosunku
do celu regulacji” z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 2 oraz art. 45 ust. 1 i art. 31
ust. 3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 12 ust. 1 w zwiazku z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647, ze zm.)
w zakresie, w jakim ,,organ gminy w sprawie z zakresu administracji publi-
cznej podejmujac uchwate posiada nieograniczony wplyw na ksztattowanie
si¢ prawa wlasnos$ci skarzacego” z art. 64 ust. 2 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i art. 2 oraz art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji,

postanawia:
odmowi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 28 listopada
2017 r. (data nadania), R.S. (dalej: skarzacy) wystapit z zagdaniem przytoczonym w kompa-
rycji niniejszego postanowienia.

Stan faktyczny lezacy u podstaw skargi konstytucyjnej przedstawia si¢ nastepujgco.

Rada Miasta [...], 9 lipca 2014 r. podjeta uchwate (nr [...]) w sprawie zmiany
,,Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta [...]”.

Skarzacy, bedacy wspotwlascicielem dziatek objgtych ta uchwatg oraz podmioty,
w ocenie ktorych akt ten naruszyt ich interes prawny — po uprzednim wezwaniu Rady Miasta
[...] do usunigcia naruszenia prawa — zaskarzyli powyzszg uchwate do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w K. (dalej: WSA w K.). Wyrokiem z 10 kwietnia 2015 r. (sygn. akt [...])
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WSA w K. oddalit skargi. Sad, po analizie poszczegolnych etapow procedury sporzadzenia
zmiany studium stwierdzit, ze organy planistyczne Miasta [...] nie dokonaly istotnego na-
ruszenia trybu zmiany tego aktu, a takze nie przekroczyly granic wiladztwa planistycznego
i W niedopuszczalny sposob nie ograniczyly korzystania z prawa wiasnosci wobec ktorej-
kolwiek z nieruchomosci. Tym samym, w ocenie sgdu, zarzuty skarg o uniewaznienie catosci
lub cze$ci studium nie mogly zosta¢ uwzglednione. W skardze kasacyjnej skarzacy zarzucit
naruszenie przepisow zarowno prawa materialnego jak i procesowego. W jego ocenie WSA
niewlasciwie przyjat, ze: zaskarzona uchwata nie narusza w sposob bezposredni jego interesu;
brak uzgodnienia zmiany Studium z Prezesem Urz¢du Komunikacji Elektronicznej w zakresie
telekomunikacji nie skutkuje niewaznos$cig uchwalonej zmiany studium; ,nie doszto do
naruszen proceduralnych w toku uchwalania Studium w przedmiocie rozpoznawania przez
Rade Gminy skarg i wnioskow z tym zwigzanych”. Skarzacy podniost ponadto, ze WSA nie
odniost sie do wszystkich zarzutow sformutowanych w skardze. Wyrokiem z 31 maja 2017 r.
(sygn. akt [...]) Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjna skarzacego (oraz
skargi pozostalych stron post¢powania). Orzeczenie to, wraz z uzasadnieniem, zostato
doreczone pelnomocnikowi skarzacego 31 wrzesnia 2017 .

Zarzadzeniem sedziego Trybunalu Konstytucyjnego z 9 maja 2018 r. (doreczonym
pelnomocnikowi skarzacego 14 maja 2018 r.), skarzacy zostal wezwany do uzupelienia
brakéw formalnych skargi, tj. do: wskazania, jakie jego prawa wyrazone w art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 2 oraz art. 45 ust. 1 i art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2, Konstytucji, i w jaki
sposob, zostaty naruszone przez zakwestionowany w skardze art. 101 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 506; dalej: us.g.);
wskazanie, jakie prawa skarzacego wyrazone w art. 64 ust. 2 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
i W zwigzku z art. 2, a takze art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, i w jaki sposob,
zostaly naruszone przez zakwestionowany w skardze art. art. 12 ust. 1 w zwigzku z art. 3
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) Skarzacy zostat takze zobo-
wigzany do dorgczenia odpisu i czterech kopii uchwaty Rady Miasta [...] z 9 lipca 2014 r.
(nr [...]) oraz wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w K. z 10 kwietnia 2015 r.
(sygn. akt [...]), a takze pelnomocnictwa szczegdlnego do sporzadzenia skargi i reprezen-
towania skarzacego w postgpowaniu przed Trybunatem.

W pismie zlozonym 18 maja 2018 r. (data nadania) skarzacy odnidst si¢ do zarza-
dzenia.

Naruszenie przez zakwestionowany w skardze art. 101 ust. 1 u.s.g. wynikajacych
z art. 45 ust. 1, art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji zasad sprawiedliwosci proceduralnej i spo-
tecznej skarzacy upatruje w niejednolitej linii orzeczniczej sadow administracyjnych.
Dowodzi, ze zarowno doktryna jak i judykatura nie wypracowaty jednomyslnego stanowiska
w sprawie sposobu zaskarzania uchwat dotyczacych zmiany studium. Dlatego, sporny
,,pozostaje rodzaj zarzutdbw podniesionych w skargach, czy to w zakresie wykazanego
interesu prawnego czy tez ze wskazaniem na naruszenie calego aktu administracyjnego lub
mozliwo$ci réwnoczesnego zaskarzenia studium wylacznie z planem w oparciu o jego
ustalenia”. To za$ ,,wypacza sensownos¢ sktadania skarg na akty administracyjne”, poniewaz
w postegpowaniach przed sagdami skarzacy sg traktowani ,,pobieznie” i ,,arbitralnie”.

Z Kkolei art. 12 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. narusza wynikajgca z art. 2 Kon-
stytucji zasade okreslonosci prawa, a takze wyrazone w art. 64 ust. 2 1 3 w zwiazku z art. 32
ust. 1 Konstytucji prawo do rownej ochrony praw majgtkowych. Artykut 12 ust. 1 u.p.z.p.
postuguje si¢ bowiem niedookreslonym ustawowo pojeciem: ,,Sposob rozpatrzenia uwag”,
ktore uniemozliwia jego jednolita wyktadni¢. Dlatego, w orzecznictwie sagdow admini-
stracyjnych przyjmuje si¢, ze rozstrzyganie o sposobie rozpatrzenia uwag moze nastgpic
zarOwno w uchwale przyjmujacej studium (tj. w jednym glosowaniu), jak i w uchwale
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poprzedzajacej ta uchwate (tj. w odrebnym glosowaniu). Rozbieznosci te §wiadcza o tym, ze
ustawodawca nie sprecyzowal, w jaki sposob ,,zachowac¢ si¢ powinna rada gminy w sprawie
rozpoznania i rozpatrzenia uwag do studium lub planu nieuwzglgednionych przez organ
wykonawczy i nastgpnie jej przekazanych”. Dlatego — jak zarzucil — czynnoSci te przybieraja
,»posta¢ dowolnosci 1 arbitralnosci, na co czynnik spoteczny nie ma zadnego wplywu”.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.o.t.p. TK)
skarga konstytucyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym. Stuzy ono
wyeliminowaniu — juz w poczatkowej fazie postgpowania — spraw, ktore nie moga by¢
przedmiotem merytorycznego rozstrzygania. Trybunal wydaje postanowienie o odmowie na-
dania skardze dalszego biegu, gdy nie spetnia ona okreslonych przez prawo wymagan lub jest
oczywiscie bezzasadna.

Stosownie do art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarge konstytucyjna moze wnies¢ ,,kazdy,
czyje konstytucyjne wolno$ci lub prawa zostaly naruszone”. W zwiazku z tym, art. 53 ust. 1
pkt 2 uv.o.t.p. TK zobowigzuje wystepujacego z tym srodkiem prawnym do wskazania tych
wolnosci lub praw, a takze do okreslenia sposobu ich naruszenia. W analizowanej sprawie
warunek ten nie zostat spelniony.

Skarzacy zakwestionowat art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 506; dalej: u.s.g.) w brzmieniu: ,,Kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podj¢tymi przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do
usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego”,
a takze art. 12 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (obecnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1945, ze zm.; dalej:
u.p.z.p.), ktére stanowia: ,,Studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac jednoczesnie o spo-
sobie rozpatrzenia uwag, o ktérych mowa w art. 11 pkt 12. Tekst i rysunek studium oraz
rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zataczniki do uchwaty o uchwaleniu
studium”; , Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod wewne-
trznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow zamknigtych,
nalezy do zadan wtasnych gminy”.

Zdaniem skarzacego art. 101 u.s.g. narusza — bedaca elementem prawa do sadu (art. 45
ust. 1 Konstytucji) — zasadg sprawiedliwosci proceduralnej oraz — wynikajaca z demokraty-
cznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) — zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej. Powo-
dem naruszenia tych zasad (w sposob nieproporcjonalny w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji)
,jest szeroko rozumiana rozbiezno$¢ w orzecznictwie sagdow administracyjnych w sprawie
zaskarzen studium jako aktu administracyjnego wewngtrznego”.

Powotlywanie si¢ w skardze konstytucyjnej na rozbieznosci w orzecznictwie sagdowym,
co do zasady prowadzi do uznania przez Trybunal Konstytucyjny, ze stawiane zarzuty doty-
czg sfery stosowania prawa (zob. wyrok TK z 22 listopada 2016 r., sygn. SK 2/16, OTK ZU
A/2016, poz. 92). Trybunal wielokrotnie podkreslat, ze ani kontrola prawidlowosci ustalen
organdw stosujacych prawo, ani kontrola sposobu wyktadni obowigzujacych przepisow nie
lezy w kompetencjach Trybunatu (zob. postanowienie TK z 28 lipca 2015 r., sygn. SK 22/14,
OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 117). W takich sprawach merytoryczne rozpoznanie zarzutu byto-
by w istocie orzeczeniem w sprawie aktu stosowania prawa, polegajacym na rozstrzygnieciu
rozbieznosci interpretacyjnych w orzecznictwie sagdowym przez Trybunat Konstytucyjny,
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ktory de lege fundamentali lata nie ma do tego kompetencji, gdyz — co nalezy szczegOlnie
podkresli¢ — jest sadem prawa, a nie organem prowadzacym nadzor judykacyjny nad sadami
(zob. postanowienie TK z 28 lutego 2017 r., sygn. Ts 200/16, OTK ZU B/2017, poz. 73).

Jesli — zdaniem skarzacego — w sprawie, w zwiazku z ktora wniost rozpatrywang skar-
ge, doszto do naruszenia konstytucyjnych standardow, w tym prawa do rzetelnej i sprawie-
dliwej procedury, to zrédta ich naruszenia skarzacy powinien upatrywaé w trwalej, nie za$
W niejednolitej linii orzeczniczej sgdéw administracyjnych. Jak bowiem Trybunat wielokrot-
nie podkreslal w swoich judykatach, ,jezeli jednolita i konsekwentna praktyka stosowania
prawa W sposob bezsporny ustalita wyktadni¢ danego przepisu, a jednoczesnie przyjeta inter-
pretacja nie jest kwestionowana przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontroli kon-
stytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalong praktyka”
(zob. postanowienie TK z 21 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005,
poz. 95).

Inaczej rzecz ma si¢ natomiast w wypadku zakwestionowanych w skardze art. 12
ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. Wyrazona w tych przepisach norma — jak wskazuje
skarzacy — rowniez powoduje rozbieznosci w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym. Roz-
bieznosci te nie sg jednak — tak jak w wypadku zakwestionowanego art. 101 ust. 1 u.s.g. —
zrodtem jej niekonstytucyjnosci. Powodem naruszenia zasad: okreslonosci prawa (art. 2 Kon-
stytucji) i rownej ochrony jego praw majatkowych (art. 64 ust. 2 i 3, art. 32 ust. 1 w zwiagzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji) jest natomiast — zdaniem skarzacego — postuzenie si¢ przez usta-
wodawce w art. 12 ust. 1 u.p.z.p. niedookre§lonym ustawowo pojeciem.

Wobec powyzszego nalezy zwroci¢ uwage na to, ze pojecia niedookreslone istnieja
W kazdym systemie prawnym. Nie jest bowiem mozliwe skonstruowanie przepisow, ktore
wykluczatyby jakikolwiek margines swobody ich odczytania. Jak wskazat Trybunat
w postanowieniu z 27 kwietnia 2004 r. (sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36),
»kazdy akt prawny (czy konkretny przepis prawny) zawiera pojecia o mniejszym lub
wiekszym stopniu niedookreslonosci”. Zwroty niedookreSlone przesuwaja obowigzek
konkretyzacji normy na etap stosowania prawa, dajgc sagdom (czy organom administracji — tak
w wypadku np. uznania administracyjnego) pewna swobode decyzyjng, ktérej nie mozna
jednak utozsamia¢ z dowolnoscig 1 wolnoscig od zewnetrznej kontroli. Zdaniem Trybunalu
,nhiedostateczna precyzja i brak dookreslonosci przepisu moze tylko wtedy by¢ podstawa
zarzutu, gdy dany zwrot nie daje — przy uzyciu ogdlnie aprobowanych technik wyktadni,
mozliwo$ci ustalenia jego znaczenia. Niebezpieczenstwo natomiast, jakie wigze si¢ ze
stosowaniem zwrotow niedookreslonych 1 nieostrych, jest powszechnie znane: praktyka
stosowania tych przepisow stosunkowo tatwo moze ulega¢ wypaczeniu, na skutek
powolywania si¢ na takie zwroty, bez proby wypehienia ich konkretng trescig wynikajaca
Z okoliczno$ci danej sprawy. Takie wypaczenie dotyczy¢ moze jednak jedynie praktyki
stosowania prawa, nie jest za$ bltedem legislatora” (zob. postanowienia TK z 22 wrze$nia
2005 r., sygn. Ts 49/05, OTK ZU nr 1/B/2006, poz. 30 oraz 7 lipca 2014 r., sygn. Ts 223/13,
OTK ZU nr 6/B/2014, poz. 568).

Trybunal zauwaza, ze wprawdzie ustawodawca nie narzucit organowi planistycznemu
formy normatywnej, w jakiej ma nastapi¢ rozstrzygniecie zgloszonych uwag, jednak ta
okoliczno$¢ — co przyjat skarzacy — nie uzasadnia per se naruszenia jego konstytucyjnych
praw. W uzasadnieniu wyroku, w zwigzku z ktorym skarzacy wniost analizowang skarge,
NSA postuzywszy si¢ wykladnig celowosciowg art. 12 ust. 1 u.p.z.p. stwierdzit, ze sposob
rozpatrzenia uwag przez rade gminy (tj. czy odbywa on w drodze jednej, czy tez odrgbnej
uchwaly, dyskusji etc.) jest kwestiag drugorzedng. Istotne jest bowiem to, aby umozliwi¢
radnym dokonanie analizy zgtoszonych wczesniej i nieuwzglednionych uwag. Celem art. 12
ust. 1 u.p.z.p. jest bowiem ,,umozliwienie radzie gminy zaj¢cia samodzielnego stanowiska
W przedmiocie wczesniej zgloszonych uwag po publicznym wytozeniu do wgladu projektu
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studium, ktore to uwagi nie zostaly zaaprobowane przez organ wykonawczy gminy”.
W zwigzku z tym, jak m.in. stwierdzit, ,radni Rady [...] mieli pelng mozliwo$¢ zapoznania
si¢ z wczesniej zgtoszonymi 1 nieuwzglednionymi przez Prezydenta Miasta uwagami”.

Zdaniem Trybunatu, je$li w tej sytuacji skarzacy zarzuca, ze ,,prawo” na podstawie
ktorego oddalono jego skarge na uchwale Rady Miasta [...] z 9 lipca 2014 r. nie jest
»przejrzyste i w odpowiedni sposob skonstruowane”, to de facto kwestionuje on zapadte
W sprawie orzeczenia, a nie zaskarzone przez siebie przepisy. Rozpatrywana skarga konsty-
tucyjna nie spelnia zatem warunkoéw okre§lonych w art. 53 ust. 1 pkt 21 3 v.o.t.p. TK.

Okolicznos$ci te sg — zgodnie z art. 61 ust. 4 pkt 1 u.o.t.p. TK — podstawa odmowy
nadania analizowanej skardze dalszego biegu.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 u.o.t.p. TK skarzacemu przystuguje prawo wniesienia zazalenia na
powyzsze postanowienie w terminie 7 dni od daty doreczenia tego postanowienia.
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