121/7/A/2008

WYROK
Z dnia 16 wrzénia 2008 r.
Sygn. akt SK 76/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Zbigniew Ciglak — przewodniczcy
Stanistaw Biernat

Wojciech Hermeliski

Adam Jamr6z — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem skarych oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 16 wrzaia 2008 r., skargi konstytucyjnej Gyay Robakowskiej-
Szczypki, Teresy Dobrowolskiej, Zdzistawa Massakdanusza Kuéskiego o zbadanie
zgodndci:

art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. coszguizie gminnym (Dz. U. z

2001 r. Nr 142, poz. 1591), rozumianego w ten sposdumaliwia zaskazanie

aktéow administracyjnych jedynie tym, ktorzy wylka sie konkretnym,

indywidualnym interesem prawnym wynigkaym z konkretnej normy prawa

materialnego, z art. 45 ust. 1 w zwku z art. 2 i art. 7 oraz z art. 77 ust. 2 w

zwiazku z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sareadzie gminnym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, pod),2%r 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr
153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nri@fkz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r.
Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203, z 2005 r.1M2, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z
2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337 or&D@7 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz. 974 i
Nr 173, poz. 1218)est zgodny z art. 45 ust. 1 w zwzku z art. 2 i art. 7 oraz z art. 77 ust.
2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

UZASADNIENIE
I

1. Skarg konstytucyjra z 31 maja 2006 r. skaicy wniesli o zbadanie zgodrsoi art.
101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sasmarg gminnym (Dz. U. z 2001 r. Ni42,
poz. 1591; dalej: ustawa lub ustawa o sam@xie gminnym), rozumianego w ten sposad,
umazliwia zaskaganie aktow administracyjnych jedynie tym, ktorzykaka sic konkretnym,
indywidualnym interesem prawnym wynikaym z konkretnej normy prawa materialnego, z
art. 45 ust. 1 w zwzku z art. 2 i art. 7 oraz z art. 77 ust. 2 wazkil zart. 2 Konstytuciji.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 22 ¥wrize2008 r. w Dz. U. Nr 170, poz. 1053.
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Sprawa zawista przed Trybunalem Konstytucyjnym wiaziwu z nasipujacym
stanem faktycznym:

W dniu 22 maja 2003 r. Prezydent Miasta Krakowa atygharadzenie nr 704/03 w
sprawie sprzedy na rzecz Herbewo City SA nieruchofabppotazonej przy ul. Wilhelma
Feldmana, ktore stanowito podstambycia, w trybie bezprzetargowym, zadrzewioneptkzi
ewidencyjnej nr 70/2, stanoygde] wlasné¢ Miasta Krakowa, jako dopetnienie do dziakki
ewidencyjnej nr 70/1, ktérej wdaicielem jest Herbewo City SA. Przedmiotowa dziatka
stanowi zadrzewiannieruchoméé¢, pozostajca w bezpdredniej bliskdci z budynkiem, w
ktorym zamieszkuj skaracy. Stwyta ona zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkav
jako element terendw zieleni miejskiej.

Skaracy, dopatruc sk w powyzszym sposobie zbycia naruszenia prawa, pismem z
24 padziernika 2003 r. wezwali Prezydenta Miasta Krakogla usungcia powyszego
naruszenia, na podstawie przystugego im, jako cztonkom wspolnoty samaaowej,
interesu prawnego lub uprawnienia. Po otrzymaniupimie z 19 listopada 2003 r.,
negatywnej odpowiedzi na powsze wezwanie, wnié# skarge do Wojewodzkiego &lu
Administracyjnego w Krakowie. Wyrokiem z 31 maja020r. (sygn. akt Il SA/Kr 3031/03)
Sad ten skarg oddalit. Uznat bowiem za niewystarcaeg powotanie siprzez skaracych na
przepisy statugce okrdélone obowizki samorzdu terytorialnego wzgbem wspdlinoty
samoradowej, dotycace utrzymywania zieleni miejskiej. Npowyzszy wyrok skatacy
whniesli skarg kasacyjia do Naczelnego #lu Administracyjnego. Wyrokiem z 29 grudnia
2005 r. (sygn. akt OSK 1262/04) NaczelmydSAdministracyjny skarg oddalit. Podkrélit
przy tym, & nie wystarczy, aby uzasadninteres prawny lub uprawnienie, powotanie si
przez skatracych na przepisy ustawy samorzadzie gminnym oraz ustawy o ochronie
przyrody, a tym samym na obawek utrzymywania zieleni miejskiejagiacy na samorglzie
gminnym.

Skaracy upatrup niezgodné¢ art. 101 ust. 1 ustawy ze wskazanymi wzorcami
konstytucyjnymi w stosowanej przezdy administracyjne zagzajacej wyktadni legitymacji
skargowej, wynikajcej z zaskamonego przepisu. g8y stosujce art. 101 ust. 1 ustawy
przyjmuja bowiem,ze prawo do zaskaania aktow administracyjnych przystuguje jedynie
tym, ktérzy wykaa sig konkretnym indywidualnym interesem prawnym, wypikgm 2z
konkretnej normy prawa materialnego. W konsekweungjemaliwiaja realizacg prawa do
uzyskania wizacego rozstrzygrcia sdowego w kwestii ustalenia legakw dziataa
podgtych przez organy samaadu terytorialnego osobom, ktére swe prawa wywodz
obowiazk6w organdw samogdu terytorialnego wzglem wspoélnoty samogdowe).

W ocenie skamcych, interpretacja taka jest sprzeczna z wyprowagz art. 45 ust. 1
Konstytucji norma, zakazujca zawezajacej wyktadni prawa dosslu. W efekcie prowadzi to
do sankcjonowania w obrocie prawnym rozstrzggniorgandw samoszlowych,
naruszacych poradek prawny.

Zadajac kontroli zaskaronego art. 101 ust. 1 ustawy z art. 77 ust. 2 wzwi zart. 2
Konstytucji, zakazucym w demokratycznym mpatwie prawnym ustawowego zamykania
drogi ssdowej dochodzenia naruszonych walcio praw, skatacy podnigli, ze przepis ten,
w przyjetej przez sdy interpretacji, ograniczagej legitymaat skargow, prowadzide facto
do uniemaliwienia cztonkom wspdélnoty samam@owej maliwosci ochrony podstawowych
praw.

Zdaniem skarcych, kwestionowany przepis art. 101 ust. 1 ustawyamorzdzie
gminnym stanowiex specialisv stosunku do ogolnej normy zawartej w art. 50wgta dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o0 pgsiwaniu przed glami administracyjnymi (D2J. z 2002
r. Nr 153, poz. 1270, ze zm.). Jego zakresemt®ls przede wszystkim akty normatywne
zawierajce normy generalno-abstrakcyjne, a w wypadku akt@v charakterze
indywidualnym jedynie te, ktére nie dapchrony intereséw lub uprawmieobywateli na
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drodze administracyjnej luladowej. W ocenie skascych takie rozumienie zakresu skargi z
art. 101 ust. 1 ustawy jest zgodne z jej celem.

Wyktadnia przepisu art. 101 ust. 1 ustawy — zastas@, zdaniem skzcych, wich
sprawie, polegafa na przyciu interpretacji w najwikszym stopniu ograniczgje]
legitymacf skargow — jest sprzeczna z konstytucyjnym prawem gtbuszawartym wart. 45
ust. 1 Konstytucji i dopetniagym go art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

Skaracy wskazali nadtoze legitymaag do wniesienia skargi na mocy art. 101 dst.
ustawy okrélaja dwa pogcia: ,interes prawny” i ,uprawnienie”. Co do zakwesobu
powyzszych pag¢ nie ma w doktrynie jednolitego stanowiskazemu z nich przypisuje i
rozne tréci i réznie jest okrélana ich wzajemna relacja. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym za podstawstalenia istnienia legitymacji do wniesienia gkav
oparciu 0 naruszenie interesu prawnego uznajeswiuacg, w ktorej istnieje maliwosé
wykazania zindywidualizowanego i skonkretyzowaneggeresu o charakterze osobistym,
dotyczicego danej osoby w sposob bes#pdni, wynikajcego zescisle okr&lonej normy
prawa materialnego, ktory zostat naruszony.

W ocenie skamcych, powysze stanowisko wydajeestatkowicie nie uwzgidniat
celu, dla ktérego powotano przepis art. 101 usisthwy. Celem tym, zdaniem skacych,
jest przede wszystkim umldwienie cztonkom wspolnoty samardowej ochrony prawnej
przed nadigyciami organow samoggu terytorialnego poprzez mowos¢ zwrécenia s do
niezawistego gu, celem zbadania legakud rozstrzygné¢ tych organéw. Ma to kywiec
dodatkowysrodek nadzoru nad dziataléwa organdw samorgiu terytorialnego, stanowd
jedm z gwarancji prawnych realizacji demokratycznegasp&a prawnego.

Zdaniem skatacych, pogcie ,interesu prawnego”,zyte w art. 101 ust. 1 ustawy, nie
jest tozsame z analogicznym pgjem zawartym w art. 28 kodeksu pgsiwania
administracyjnego, do ktorego naaija sady administracyjne. W trybie pagtowania
uregulowanego w kodeksie pgsbwania administracyjnego rozstrzyganeoewiem sprawy
o charakterze indywidualnym, w drodze decyzji adstiacyjnej. Tymczasem art01 ust. 1
ustawy dotyczy mocno zrdicowanych spraw z zakresu administracji publicznej
rozstrzyganych gtéwnie w formie aktow o charaktegemeralnym mbstrakcyjnym. Pegie
.nteresu prawnego” zawarte w art. 101 ust. 1 ugtawsi by wiec bardziej pojemne od
tego, ktore wysfpuje w art. 28 k.p.a.

W dalszej czsci uzasadnienia, skagcy podnigli kwestie obowhzkéw samorzdu
terytorialnego wzgldem wspolnoty samogdowej, dotyczcych utrzymywania zieleni
miejskiej, wynikajcych pdrednio z art. 74 ust. 2 Konstytucji, a skonkretyaoych wart. 7
ust. 1 pkt 12 ustawy o samadzie gminnym oraz w przepisach ustawy z dniagR@dnia
1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997r 9 Nooz. 43, ze zm.)ustawy z dnia 16
pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 200 Nr 99, poz1079, ze zm.). W
ocenie skamcych, powyszym obowizkom, chzacym na organach samadu
terytorialnego, winny odpowiadauprawnienia cztonkéw wspolnoty samgapwej, ktérych
naturalnym instrumentem ochrony jest przewidzianartw101 ustl ustawy skarga dagu
administracyjnego. 4ly administracyjne, powolag sk jednak na niewystarczgje
wykazanie interesu prawnego, odmowity slisgym rozpoznania sprawy, oddality skarg
zamkrety de factotym samym drogdo sidu.

Skaracy zwrocili ponadto uwag ze pogcie wspolnoty samoszlowej, ktorym
postuguje si Konstytucja, okréajac w art. 16 ust. 1,zitworzy ja z mocy prawa ogot
mieszkacow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnegajze w art. 1 ust. 1 ustawy,
iz mieszkacy gminy tworza z mocy prawa wspoélngtsamorzdowa — winno by traktowane
jako pogcie normatywne. Fakt przynaleosci do gminy jako wspolnoty samaidowe]
winien stanowi oparcie dla interesu prawnegogdhcego podstaw skargi do sdu
administracyjnego. Nie powinno zatem ulégetpliwosci, iz rozumienie interesu prawnego
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wykracza poza sferindywidualnych praw, obejmag swym zakresem rownieprawa
wspolne zwazane z przynalaoscia do danej wspoélnoty samadowe;.

Zdaniem skatacych, radykalne ograniczanie legitymacji skargovpepwadzi w
konsekwencji do sytuacji, w ktorejdy niejako zgadzajsic na funkcjonowanie vobrocie
prawnym aktéw administracyjnych dotkhjch ciezkimi wadami prawnymi.

2. Marszatek Sejmu w §mnie z 20 lipca 2007 r. zgjstanowisko,ze art. 101 ust. 1
ustawy o samorzizie gminnym jest zgodny z art. 45 ust. 1 wazaku z art. 2 i art. 7
Konstytucji oraz z art. 77 ust. 2 w zwku z art. 2 Konstytuciji.

Przechodac do oceny przepisu art. 101 ust. 1 ustawy, w kadote wyrazonej w art.
2 Konstytucji zasady sprawiedliwa spotecznej, Marszatek Sejmu podnidsd, zgodnie z
utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjowegtanowiskiem, zasada fséwa
prawnego nie stanowi samoistnegodta konstytucyjnych praw lub woléa o charakterze
podmiotowym. Odwotanie sido nich musi b§ poprzedzone okékeniem przystugujcego
skazacemu prawa lub wolrkgi rangi konstytucyjnej, w zweku z ktérym zasady te zostaty
naruszone. Przywotana przez skagch jako wzorzec kontroli zasada legalizmu zawarta
art. 7 Konstytucji, oznaczgja, ze organy wiadzy publicznej dziadapa podstawie i w
granicach prawa, zgodnie z orzecznictwem TrybuKatstytucyjnego, z reguty réwnienie
jest adekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjoioustaw. Dlatego te Marszatek Sejmu
stwierdzit, ze prawem podmiotowym, ktére naje ocenid w kontekcie przywotanych
powyzej przepisow jest wyrane w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo dms. Z prawem tym
wiaze sk scisle, zawarty w art. 77 ust. 2 Konstytucji, zakaz ykamia drogi sdowej w
drodze ustawowe].

Przed przysipieniem do oceny kwestionowanego przepisu z somgm w art. 45 ust.
1 Konstytucji prawem doaglu Marszatek Sejmu odnidsksilo zawartego w art. 101 ust. 1
ustawy pogcia ,interesu prawnego”, ktére w wypadku jego naamsa uchwat lub
zarzdzeniem, poditymi przez organ gminy w sprawie z zakresu adnmact publicznej,
stanowi podstawdo wniesienia skargi dadu administracyjnego. Z#gicowane rozumienie
pojecia ,interesu prawnego” przez skacych i przez sdy administracyjne stanowito bowiem
podstawe do wniesienia skargi konstytucyjnej.

Stwierdzit, ze skarga okridona w art. 101 ust. 1 ustawy nie stanosvodka
bezpdredniego nadzoru nad dziatafiee gminm. Jest tasrodek stiacy do ochrony innych
podmiotéw przed skutkami wykorzystania przez ggiswojej samodzielri@i poza granice
wyznaczone przepisami prawa ze szkatla uprawnié jednostki w sferze administraciji
publicznej. Skarga na podstawie art. 101 ustawy me charakteruactio popularis —
podstawy zaskazenia jest niezgodrgé uchwaly z prawem i rOwnocgeie naruszenie przez
nia konkretnie rozumianych intereséw lub uprawini@nkretnego obywatela lub ich grupy.
Rozumienie interesu prawnego z art. 101 ust. wysppzwala na ocex) czy interes ten ma
charakter wydcznie indywidualny, czy temaze to by interes szerszy, grupowy Czy qez
powszechny — wszystkich mieszkaw gminy. Uchwata organu gminy e bowiem
naruszy dwojakiego rodzaju interes prawny: interes podmmtcharakterze indywidualnym
oraz interes ok&onego podmiotu, tate jako cztonka wikszej spoteczriei (mieszkacow),
ktorych interesy sidentyczne. Sam fakt przynatesici do wspdlnoty samogzlowej nie jest
natomiastrédtem legitymacji skargowej. Tym samym nie uzregelegitymacji skargowej z
tytutu samego zamieszkiwania w ollanej gminie.

W sSwietle powyszego, zdaniem Sejmu, obecne brzmienie art. 101 lusistawy
otwiera drog do sidu kademu, kto twierdzi,4 uchwata lub zardzenie organu gminy w
sprawie z zakresu administracji publicznej naruszggo interes prawny lubprawnienie.
Otwiera drog do sidu takze tym, ktérzy twierdz, iz uchwata lubzarzdzenie organu gminy
naruszylty ich prawa, wywiedzione z ustawodawstwawpgconego ochronie przyrody i
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srodowiska oraz gminom. Przez interes prawnktarym jest mowa w art. 101 ust. 1 ustawy,
naleey bowiem ,rozumié nie tylko interes konkretny i indywidualny, lecakte interes
0golny”. Jednake w jednym i w drugim wypadku naruszenie takie powi zawsze mie
oparcie w konkretnym przepisie prawa. Tym samynkaaeny przepis art. 101 ust. 1 ustawy
jest zgodny z wyrsonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem dals.

Przechodac do oceny zgodroi kwestionowanego przepisu art. 101 ust. 1 ustawy
art. 77 ust. 2 Konstytucji, stanaygym zakaz ustawowego zamykania drogdamvej
dochodzenia naruszonych wofeolub praw, Marszatek Sejmu uznag przepis art. 77 ust. 2
Konstytucji stanowi szczegotowe rozwgnie art. 45 ust. 1 Konstytucji, wyiajacego prawo
do sdu. Prawo kadego do sdu oznacza bowiemze nikomu niemozna zamyka drogi
sadowej w zakresie wyznaczonym w art. 77 ust. 2 Kgtosfi. Odnosac todo zawartego w
art. 101 ust. 1 ustawy ograniczenia legitymacjirgkavej dotych oséb, ktére wyka sic
naruszeniem konkretnego, indywidualnego interesawpego, wynikajcego z konkretnej
normy prawa materialnego, podkie ze ograniczenie takie mdei sie w przygtych w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ogranicaehi prawa doaslu.

3. Prokurator Generalny wdpnie z 3 kwietnia 2008 r. zgjstanowisko,ze art. 101
ust. 1 ustawy o samaydzie gminnym jest zgodny z art. 45 ust. 1 i artus? 2 w zwizku z
art. 2 Konstytucji. W zakresie badania zgodmna@askatonego przepisu z art. 7 Konstytuciji
wniést o umorzenie poghowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawipia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 10#z. 643, ze zm.) zevzgledu na
niedopuszczalng wydania orzeczenia.

Przed przysipieniem do oceny zgodec zaskatonego przepisu ze wskazanymi
wzorcami kontroli, Prokurator Generalny zauwla ze ,niektdére supozycje petnomocnika
skaracych zdag sie sprowadzéa do oceny stosowania prawa, a w szczedainayktadni
przepisOw ustawy o samaazie gminnym przezasly administracyjne orzekgje wsprawie,
ktora stata si podstaw do wniesienia skargi”. Tymczasem kontrola w tynkreaie nie
nalezy do kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Dlatega {@omimt przytoczone w skardze
konstytucyjnej argumenty, mgge swiadczy o wadliwym stosowaniu prawa przegy.

Ustosunkowujc sk do zgodnéci kwestionowanego przepisu z art. 7 Konstytuciji,
Prokurator Generalny wskazake art. 7 nie stanowizrodia konstytucyjnych praw
podmiotowych i tym samym nie me by wzorcem kontroli w pogpowaniu skargowym. W
Zwiazku z powyszym wniost o umorzenie pepbwania w tym zakresie, ze wzdu na
niedopuszczalng wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny, odnagzsk do zarzutu niezgoddoi art. 101 ust. 1 ustawy o
samoradzie gminnym z art. 2 Konstytucji, podklié ze ze wzgidu na to, 2 skagacy z
zasady demokratycznegonsawa prawa wywodg prawo obywatela do rozpatrzenia jego
sprawy przez &l — kontrola konstytucyjna zaskanego przepisu nie by w istocie
dokonana w oparciu o powotane wzorce w postacéartst. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Powotupc sk na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, dotgez skargi
okreslonej w art. 101 ustawy, stwierdzite nie ma ona charakteactio popularis lecz jest
srodkiem ochrony nie tylko konstytucyjnych wokwo lub praw, ale wszystkich prawem
chronionych intereséw i uprawmiekazdego, kto uwaza, ze jego interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone. ,Brak prawem chmytb intereséw i uprawniepo stronie
skaracych, w tym take konstytucyjnych wolnii lub praw, oznacza,e jednoczénie brak
jest maliwosci powstania stanu ich naruszenia przez kwestiongwahwat”. Prokurator
Generalny uznatze nie mana w takim wypadku mowio zamykaniu drogi glowej dla
ochrony interesu prawnego. W zwku z tym uznatze zaskazony przepis jest zgodny z art.
77 ust. 2 Konstytuciji.
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Prokurator Generalny nie zgodzit sakze z zarzutem skagcych o naruszeniu przez
kwestionowany przepis art. 45 ust. 1 Konstytucjispiérajc sk poghdami Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrzonymi w orzeczeniach, dotygzych skargi z art. 101 ustawy o
samoradzie gminnym, uznatze skafacy nie zostali pozbawieni prawa dozpatrzenia
swojej sprawy przezad administracyjny. Istatpostpowania w trybie skargi okémnej w
art. 101 ust. 1 ustawy, zgodnie z orzecznictwem (Z&b. uchwata 44 wrzénia 1994 r.,
sygn. W 5/94, OTK w 1994, cz. I, poz. 44), jestryikacja subiektywnego twierdzenia
skaracego,ze uchwata naruszyla jego interes prawny uplbawnienie. Istatsporu jest wic
weryfikacja twierdzenia skagcego, ze jego interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone zaskasng uchwal. Jezeli twierdzenie tonie zostanie udowodnione, czyli aka
sig, ze skatacy nie ma legitymacji czynnej,ad@ administracyjny orzeknie co do istoty
sprawy, oddalagc skarg.

Z tego wzgédu brak jest podstaw do stwierdzenia naruszeniavgprdo adu
okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

Na zaka@czenie Prokurator Generalny dodad, ,nie mana z faktu przynalanosci do
okreslonej wspolnoty samoszlowej wywodzt (...) uprawnienia do zaskania wszystkich
rozstrzygné¢ organdw samoedowych. Bytoby to zaprzeczeniem demokracjgnedniej i
godzitoby w zasag sprawnego psstwa, wywodzoa z zasady demokratycznegonpawa
prawnego, a poprzez stworzenie ainwosci paralzu decyzyjnego w sferze administracji
publicznej, ograniczagego zdolné do wykonywania zada publicznych, naruszatoby
prawo obywateli do dobrej administracji wynike¢ zprawa wspolnotowego”.

Na rozprawie w dniu 16 wrZeia 2008 r. uczestnicy p@giowania podtrzymali swoje
stanowiska zaje w pismach procesowych.

1]
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:
1. Kognicja Trybunatu w rozpatrywanej sprawie.

W pierwsze] kolejnéci Trybunat Konstytucyjny przeszedt do ustalenidotys
zarzutow zawartych w téei skargi konstytucyjnej.

Skaracy wniesli o zbadanie zgodrici przepisu art. 101 ust. 1 ustawy z dnim&rca
1990 r. o samongzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1594 ,zm.; dalej: ustawa
lub ustawa o samogdzie gminnym), rozumianego w ten sposéb,,prawo do zaskaania
aktéw administracyjnych na mocy art. 101 ustawyamarzdzie gminnym przystuguje
jedynie tym, Kktorzy wykza sie konkretnym, indywidualnym interesem prawnym,
wynikajacym z konkretnej normy prawa materialnego”, z 4&.ust. 1 wzwiazku z art. 2 i
art. 7 oraz z art. 77 ust. 2 w z&ku z art. 2 Konstytuciji.

Tak sformutowany zarzut skargi wymagat ustaleniay skaracy domaga si¢
zbadania zgodrici, ze wskazanymi przez nich wzorcami kontroli Kghscyjnej, normy
prawnej, skonstruowanej na gruncie art. 101 ustusfawy, powszechnie rozumianej i
stosowanej przezady administracyjne, czy tekwestionuj stosowan przez gsdy sam
wyktadnic zaskatonego przepisu, a tym samym kwestiangrawidiowdé stosowania
zaskaronego przepisu przezady administracyjne (wykfadnia przepiséw stanowi¢faz
stosowania prawa). Trybunat Konstytucyjny jeszceze@ wejciem w zycie Konstytucji z
1997 r. przypomniat,ze ,nieprawidlowe stosowanie przepisu ustawowego aoE@acza
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automatycznie jego niekonstytucyfed i powinno by skorygowane poprzez dziatania
powotanych do tego wiladz administracyjnych i organgdowych. Dopiero gdyby ponad
wszellg watpliwos¢ okazato s, ze przepis zyskat w praktyce §tesprzecza z Konstytucy,
uzasadnione staby sk moglo orzeczenie o niekonstytucyjeo tak rozumianego i
stosowanego przepisu” (orzeczenie z 15 lipca 19%ygn. K. 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz.
30).

W s$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, kti@sowanie samej wyktadni
przepisOw prawnych czy tekwestionowanie innych faz stosowania prawa (ustalatanow
faktycznych, subsumcja) nie jest etgj kognicy Trybunatu. Jednade powszechnie przsty,
przez organy stosage prawo, sposoOb rozumienia przepiséw prawnych nesiozdzielnie
Zwigzany z trécia normatywn tych przepisOw, av konsekwencji z normami prawnymi
konstruowanymi na gruncie tych przepisow.t&im sensie wyktadnia przepisow prawnych
miesci sig w obszarze kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. ybunat wielokrotnie
stwierdzat,ze jezeli okreslony sposéb rozumienia przepisu ustawy utrwaditjgz w sposéb
oczywisty, a zwlaszcza §k znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w egznictwie
Sadu Najwyzszego hdz Naczelnego &lu Administracyjnego, to natg uzn&, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiefjnie treci, jaka odnalazty w nim
najwyzsze instancje sslowe naszego kraju. Stanowisko takie zostato potizene w
orzeczeniach TK z 8 maja 2000 r., 8R/99 (OTK ZU nr 4/2000, poz. 107), 6 winea 2001
r., P 3/01 (OTK ZU nr 6/2001, poz. 163), 28 styez003 r., SK 37/01 (OTK ZU nr
1/A/2003, poz. 3) i 9 czerwca 2003 SK 12/03 (OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51)” (wyrdiK
z 28 padziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2008z. 82).

W s$wietle podniesionych w téei skargi zarzutow i przytoczonych argumentow,
odnoszcych sg¢ do orzecznictwa aslow oraz pogldow doktryny, w szczegolsoi
dotyczcych sensu znaczeniowegaytego w art. 101 ust. 1 ustawy zwrotu ,interes prgiv
— Trybunat Konstytucyjny uznatze w istocie skamcy zadajp zbadania zgodsoi z
Konstytucp przepisu art. 101 ust. 1 ustawy oraz wynikaj z niego normy, w znaczeniu
przyjetym i utrwalonym w orzecznictwie adéw administracyjnych, a nie kwestioau;j
wytacznie wykladni zaskaobnego przepisu, pratej przez sdy administracyjne. Dlatego
przepis art. 101 ust. 1 ustawy zostatl poddany kdnkonstytucyjnej, celem oceny jego
zgodndci ze wskazanymi przez skacych wzorcami konstytucyjnymi. Skoro Zakatacy
kwestionuy zaskarony przepis rozumiany tak, jak jest on powszechnterpretowany i
stosowany przezady administracyjne, to Trybunat uznag skagacy zainicjowali skutecznie
kontrok konstytucyja zaskatonego przepisu art. 101 ust. 1 ustawy z art. 45 Lislv
Zwiazku z art. 2 i art. 7 oraz z art. 77 ust. 2 wazaku z art. 2 Konstytuciji.

2. Analiza zarzutéw skasgcych.

Skaracy podnigli, ,ze przy przygciu stosowanej przezady administracyjne
zawezajacej wykladni legitymacji skargowej, wynikgjej z art. 101 ust. 1 ustawy o
samoradzie gminnym, (...) uniemdiwia sie osobom, ktére swe prawa wywagzz
okreslonych przez przepisy prawa, obawkow wzgkdem wspolnoty samogdowe),
natazonych na organy samaiau terytorialnego, realizagjprawa do uzyskania wiacego
rozstrzygnecia sdowego w kwestii ustalenia legakwoo dziatax podgtych przez owe organy,
co jest sprzeczne z dyrektywvyprowadzon z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, zakamaj
zawezajacej wyktadni prawa doaslu, a co w konsekwencji prowadzi dankcjonowania w
obrocie prawnym rozstrzyggd organdéw samosglowych naruszagych poradek prawny”.

W ocenie skamcych, powysza wykladnia glow wydaje si catkowicie nie
uwzgkdniat celu, dla ktérego powotano przepis art. 101 ustisfawy. ,Celem tym jest
przede wszystkim stworzenie cztonkom wspélnoty saatmwej ochrony prawnej, przed
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nadwyciami organOw samogdu terytorialnego, poprzez mwosé zwrocenia s do
niezawistego gu, celem zbadania legakuwd rozstrzygn¢¢ powyzszych organéw. Ma to By
wiec dodatkowy srodek nadzoru nad dziatalima organdéw samorziu terytorialnego,
stanowac jedry z gwarancji prawnych realizacji demokratycznegaspaa prawnego”. W
zZwiazku z tym, pagcie ,interesu prawnego” zawarte w art. 101 uststawy ,musi by wigc
bardziej pojemne od tego, ktére wymstje w art. 28 k.p.a.”.

Wskazugc w szczegolnai art. 45 ust. 1 jako wzorzec kontroli konstytusyci,
skaracy oceniag negatywnie — jak wspomniano — interpretaert. 101 ust. 1 ustawy,
przyjeta powszechnie przezady administracyjne, zgodnie z kiorprawo do zaskaania
aktéw administracyjnych na mocy art. 101 ustawyamarzdzie gminnym przystuguje
jedynie tym, Kktorzy wykza sig konkretnym, indywidualnym interesem prawnym,
wynikajacym z konkretnej normy prawa materialnego”. Zdanskaracych pogcie interesu
prawnego powinno by szersze, wykraczge ,poza jego rozumienie oparte nha
indywidualnym charakterze”; ,fakt przyneieosci do gminy jako wspolnoty samaidowe;j
winien stanowé oparcie dla interesu prawnegogdhcego podstaw skargi do sdu
administracyjnego”. ,Nie powinno ulegawatpliwosci, iz powyzsze rozumienie interesu
prawnego wykracza poza sfemdywidualnych praw obejmag swym zakresem rownie
prawa wspolne zwrzane z przynalsoscia do danej wspdélnoty samaowej” —
podkrelaja skaracy, cytupc i interpretugc stanowiska rinych autorow. ,W tym aspekcie
prawo do korzystania z przeznaczonych do wspolnegdku przedmiotow wiasniei
gminnej, takich jak tereny zieleni miejskiegdzie s¢ miesci¢ w powyzszej kategorii interesu
prawnego, dacej podstaw do zaskarania aktéw administracyjnych ograniczajch
uprawnienia cztonkow wspélnoty w korzystaniu z tyoreruchoméci” — konkludup
skaracy, nawizujac do stanu faktycznego zazianego z wniesianskarg.

Zarzuty i argumenty skaicych maj rézny charakter. Niektore z nich maposta
postulatbwde lege ferendagdniesionych do zaskamej regulacji. Z oczywistych wzglow
postulaty te nie magby¢ przedmiotem kognicji Trybunatu. Pozostatae&z zarzutow i
argumentow zwizana jest z przyfa przez gdy wyktadni pojecia ,interesu prawnego” oraz
Luprawnienia”; zmierza w tym kierunku, aby nie pahajac kategorii pagciowych ,interes
prawny” i ,uprawnienie”, nadawatym pogciom tre¢ wykraczajca (jak wspomniano) poza
prawa indywidualne; ,obejmag swym zakresem rowrieprawa wspolne, zwkzane z
przynalenoscia do danej wspoélnoty samadowe)]”. W wypadku tych zarzutow i
argumentow nie jest do koa jasne, czy skagcym chodzi o ,prawa wspélne”, ale wykazane
przez wskazanie identycznej, materialnoprawnej leggju interesu prawnego” cztonkow
wspolnoty, czy te chodzi o ,interes prawny”, wynikagy z samego faktu przynaieosci do
wspolnoty samorgdowej, co czynitoby zéna szczegola, materialnopraws regulacg
interesu prawnego.

Jeiliby przyja¢ pierwsz interpretacgi, ktéra mae wynik& z niektérych zarzutéw
skarzacych, to nie zostato podwane przygte powszechnie przezady, rozumienie peg
.interes prawny” i ,uprawnienie”, na gruncie arQIlust. 1 ustawy. W rezultacie tego typu
zarzuty dotycz nieprawidtowego stosowania art. 101 ust. 1; razeaie takich zarzutéw nie
nalezy do kompetencji Trybunatu.

Analiza zarzutéw skascych wskazuje jednakze niektére z nich wskazujna
niekonstytucyjné¢ przepisu art. 101 ust. 1 ustawy w taki sposiab,tr&¢ normatywna
przepisu jestcisle zwiazana z przyjta powszechnie przeady jego interpretagj Zarzucajc
niekonstytucyjné¢ powyzszego przepisu, ktorej istoty dopairigic skaracy w przyjetym
przez gdy rozumieniu pgjé ,interes prawny” oraz ,uprawnienie” — skacy domagaj Sic
innego rozumienia powgzych pogé. Mianowicie ,interes prawny” luuprawnienie” do
zaskarania uchwat lub zaszlzern podgtych przez organ gminy wsprawie z zakresu
administracji publicznej — miatby key, kto jest cztonkiem wspolnoty samatdowej. Bytaby
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to przestanka wystarcza@jp, bez konieczrioi wskazania konkretnego, indywidualnego
interesu prawnego, wynikgjego z przepisow prawa materialnego.

Tego rodzaju zarzuty statyegprzedmiotem rozpoznania przez Trybunat.

Trybunat pragnie przypomnigze charakter prawny skargi, wynikagj z art. 101
ustawy, byt ji przedmiotem oceny Trybunatu w wyroku z 4 listop@&f®3 r. (sygnSK
30/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 84), na ktory powjat sic skaracy, bkdnie go
interpretujc. Trybunal podtrzymuje dotychczaspwlini¢ orzecznicz, zwracajc w
szczegllnéci uwag;, ze skaracy domagaj sic takiego rozumienia art. 101 ust. 1 \a
szczegolnéci pojeé interes prawny” i ,uprawnienie”), wwietle ktérego skarga, wynikga
Z tego przepisu, statabyesswoist actio popularis.Trybunat stwierdza réwnie ze skagacy
btednie interpretyj pojecie ,interesu prawnego”, o ktorym mowa wspomnianym wyroku.

W wyroku powyszym Trybunat, orzekag o zgodnéci art. 101 ust. 2 ustawy art.
45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 w zazku z art. 2 Konstytucji, miat okagwypowiedzi€ si¢c takze
odnanie do tréci normatywnych ust. 1 art. 101 ustawy. Trybunakwiazku zrozpatrywan
wowczas skarg ustalit medzy innymi, ze art. 101 ustawy stwarza wmiavos¢é ochrony
interesdw prawnych i uprawrieéznych podmiotéw w takich sytuacjach, w ktérych nie s
one chronione w inny sposéb w trybie procedury adstriacyjnej lub cywilnej przez kontrol
sadu administracyjnego lub powszechnego”. Zgodnig.z181 ust. 1 ustawy legitymowanym
do wniesienia skargi jest ,key, czyj interes prawny lub uprawnienie zostatyusaone
uchwah podgta przez organ gminy wsprawie z zakresu administracji publicznej”.
Legitymacja ta opiera sina twierdzeniu danego podmiotte uchwata narusza jego interes
prawny lub uprawnienie i stanowi podstavwaskatenia danej uchwaly pogpj przez
jednostk samoradu terytorialnego. Wednym przepisie paézono kryteria dwu ogbnych
konstrukcji prawnych wyznaczgych zakres kontroli aglu administracyjnego nad
dziatalngcia uchwatodawcz organow gmin. Skarga na podstawie art. 101 niemaaakteru
actio popularis— podstaw zaskatenia jest niezgodr6é uchwaty z prawem i réwnocaeie
naruszenie przez aikonkretnie rozumianych intereséw lub uprawni&onkretnego
obywatela lub ich grupy dulz wreszcie innego podmiotu, ktory jest miesmemn danej
gminy lub jest z 4 gmima zwiazany prawnie w inny sposéb (np. jest $diaielem
nieruchomeci potazonej naterenie gminy).

W pojeciu interesu prawnego me@ie miesci¢ zarowno uprawnienia jakobowiazki
prawne. Rozumienie interesu prawnego z art. 1011usbzwala na ocenczy interes ten ma
charakter wydcznie indywidualny, czy temaze to by interes szerszy, grupowy Czy ez
powszechny — wszystkich miesziké&w gminy. Uchwala organu gminy i bowiem
naruszy dwojakiego rodzaju interes prawny: interes podmimtharakterze indywidualnym
oraz interes ok&onego podmiotu, tate jako cztonka wikszej spoteczriei (mieszkacow),
ktorych interesysidentyczne.

Na tle, ustalonego przez Trybunat w paszym wyroku, charakteru prawnego skargi,
wynikajacej z art. 101 ust. 1 ustawy — bardziej klarownajests¢ istota argumentow
skarzacych. Zaskatony przepis ustawy winien Byich zdaniem, stosowany przezdg w
oderwaniu od okrdonych przepisébw prawa materialnego, wyznagagjh interes prawny
skarzacego. Skaracy nie dostrzeglize Trybunat w przywotanym wyroku £ listopada 2003
r., rozumie przez interes powszechny wszystkichsakighcOw gminy identyczne interesy
tych mieszkacow, wynikapce z regulacji materialnoprawnej,nge z samej przynatenosci
do wspdlnoty samoaglowej. Legitymacja skargowa wywodzona z art. 100 Lisistawy, co
Trybunat pragnie podkégé, nie przystuguje weic z tytulu samej przynateocsci do
wspolnoty samormowej, gdy skarga nie ma charakteactio popularis trzeba, oprécz
wskazania niezgodsoi z prawem uchwaty lub zagdzenia organu gminy, wskazedwniez
naruszenie, przez uchwalb zaradzenie, konkretnego interesu prawnego lub upraviejen
wynikajacych z regulacji materialnoprawne;j.
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Przywotupc literatue przedmiotu oraz nadg] okre&lona interpretag orzecznictwu
Trybunatu Konstytucyjnego, skaicy dowoda, ze art. 101 ust. 1 ustawy,uvzgkdnieniem
Zwigzanej z tym przepisem wykladnaddw administracyjnych, prowadzi do radykalnego
ograniczenia legitymacji skargowej. Ich zdaniemakif przynalenosci do gminy jako
wspolnoty samorglowej winien stanowioparcie dlanteresu prawnego ¢bdacego podstaw
skargi do sdu administracyjnego”. Rozumienie interesu prawngmwinno, zdaniem
skarzacych, wykracza ,poza sfe¢ indywidualnych praw, obejmag swym zakresem rownie
prawa wspolne zwiane z przynalaoscia do danej wspélnoty samagdowej’. Przyktadem,
ich zdaniem, mize by prawo dokorzystania z przeznaczonych do wspoélnegytku
przedmiotow wiasnai gminnej, takich jak tereny zieleni miejskiej.alo to kdzie s¢
miesci¢, zdaniem skamncych, ,wpowyzszej kategorii interesu prawnego, gt&j podstaw do
zaskarania aktow administracyjnych ograniczajch uprawnienia cztonkéw wspoélnoty w
korzystaniu z tych nieruchorda”.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ska&ry nie odréniaja interesu faktycznego,
na ktéry s¢ powotup, od interesu prawnego, ktory wymaga wskazania fainkj normy
prawnej, okrélajacej 6w interes faktyczny i stwaraagj prawm podstaw ochrony danego,
konkretnego interesu faktycznego. Nie wystarczyomast, jakto czyni skagacy, ogélne
powotanie st na przepisy ustawy o samadzie gminnym czy ustawy o ochronie przyrody,
co trafnie podkrdity w swych wyrokach Wojewddzki & Administracyjny (31 maja 2004
r.) oraz Naczelny & Administracyjny (29 grudnia 2005 r.).

3. Ocena zaskamnego przepisu na gruncie dte normatywnych art. 45 ust. 1
Konstytuciji.

Skaracy podnosz, ze wyktadnia sdow, dotycaca art. 101 ust. 1 ustawy, radykalnie
ogranicza ich konstytucyjne prawa dads; na poparcie tego twierdzenia powetuj
przejawiane w orzecznictwie stanowisko Trybunatuz izasady demokratycznegongtwa
prawnego wynika dyrektywa interpretacyjna zakazajzawzajacej wyktadni prawa do
sadu.

Trybunat przeanalizowat zarzuty skacych zwihzane z zaskaeniem normy
wynikajacej z art. 101 ust. 1 ustawy oraz ustalit, jakiéyby konsekwencje proponowanej
przez skaracych interpretacji przepisu art. 101 ust. 1 ustawa/gruncie tr&i normatywnych
art. 45 ust. 1 Konstytucji, wskazanego jako wzolkeatroli konstytucyjnej przez skascych.

Konsekwengj przyjmowanej przez skacych interpretacji, oderwanej aggulacji
materialnoprawnych, okéjacych konkretny interes prawny lubiprawnienie, bytoby
przyznanie cztonkom wspolnoty samaatpwej prawa inicjowania kontroli wszystkich aktow
prawa miejscowego przez wszystkich cztonkow wsp§ingamoradowej. Skatacy
argumentuyj, ze chodzi o umdiwienie ,0sobom, ktére swe prawa wyweadz okrelonych
przez przepisy prawa obayzkéw wobec wspdélnoty samaidowej, nataonych przez organy
samoradu terytorialnego, realizacji prawa do uzyskaniazaéego rozstrzygrcia ssdowego
w kwestii ustalenia legalsoi dziatax podgtych przez owe organy”. Skaicym chodzi we¢c
o mazliwo$¢ inicjowania kontroli legalneci wszystkich aktéw prawa miejscowego, aby
stworzy¢ wszystkim cztonkom wspolnoty samadowej ochror prawry ,przed nadiayciami
organow samorgowych” poprzez mdiwos¢ zwrocenia s do niezawistego aslu, ktory
zbadalby legalni takich aktow. B¢dnie interpretujc wspomniany wyrok Trybunatu z 4
listopada 2003 r. (sygn. SK 30/02), skay twierdz, ze instytucja skargi, okéena w art.
101 ust.1 ustawy, ,stanowi dopetnienie nadzoru, wykonywan@gzez organy, o ktorych
mowa w art. 86” ustawy (z cyt. virgj wyroku).

Trybunat Konstytucyjny podkéta ponownieze legitymacja skargowa dmaskazania
uchwat i zarzdzen organéw gminy, ktéra bytaby wywodzona z samej patgznosci do
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wspolnoty samordowej i polegataby na inicjowaniu kontroli lega$sopowyzszych aktow
gminy przez sdy — stanowitaby w gruncie rzeczy instytti@ctio popularis ktora jak
wspomniano wczmiej, przytaczajc wyrok Trybunatu # listopada 2003 r. — bylaby nie do
pogodzenia z regulacjprawry zawarg w art. 101 ustl ustawy (oraz w catym art. 101
ustawy).

Tego rodzaju legitymacja skargowa, polegaj na inicjowaniu, przez cztonkéw
wspolnoty samorgdowej gminy, kontroli legalnii uchwat i zarzdzen organdéw gminy, bez
wzgledu na ochrog@ prawnie uzasadnionego, na gruncie prawa mategalnedywidualnego
interesu prawnego lub uprawnienia, naruszataby 4t.ust. 1 Konstytucji, gdy nie
spetnialaby wymogow téei normatywnej pajcia ,sprawy”, o ktérym mowa vart. 45 ust. 1
Konstytucji. Pogcie ,sprawy”, co Trybunat wielokrotnie podktat, wiaze st bowiem ze
sprava indywidualry, ktérej tazsamd¢ jest identyfikowana przez zwdek z okreslonym
podmiotem prawa, oraz oktenym stanem faktycznym, ktéry ma dyprawnie
zakwalifikowany przez @l. Nie spetnia wic wymogow konstytucyjnych peggia sprawy,
zawartego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, sam przepésvny, pozbawiony innych, koniecznych
elementow danej, indywidualnej sprawy.

W rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji w poju ,sprawy”, ktéra winna by
rozpatrywana przez niezaley, bezstronny i niezawishad, zawiera s prawna kwalifikacja
konkretnego stanu faktycznego, zmanego z okidonym podmiotem prawa.

Trybunat Konstytucyjny w swoich wcgaiejszych orzeczeniach wielokrotnie
wskazywat,ze wynikapce z art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo dgls, na ktore powotajsie
skaracy, jestscisle zwiazane ze spetnieniem konstytucyjnych wymogoéwegiaj ,sprawy”
rozpatrywanej przezad. W wyroku z 27 maja 2008 r. (sygn. SK 57/06, OZK nr
4/A/2008, poz. 63) Trybunal, przypominej ze w Swietle jego orzecznictwa na
konstytucyjne prawo doadu skiadaj sie w szczegolngi: 1) prawo dosipu do gdu, tj.
prawo uruchomienia procedury przegtlem (niezalenym, bezstronnym niezawistym); 2)
prawo do odpowiednio uksztattowanej proceduryadewej, zgodnej z wymogami
sprawiedliwgci i jawndasci; 3) prawo do wyrokualowego, tj. prawo dazyskania wizacego
rozstrzygnécia sprawy przezasl (zob. wyroki: z 9 czerwca 1998 sygn. K. 28/97, OTK ZU
nr 4/1998, poz. 50 oraz6 marca 1999 r., sygK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36), a
takze 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustrguozycji organdéw rozpoznagych
sprawy (zob. wyroki 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/20(oz.
108) oraz zl14 listopada 2007 r. (sygn. SK 16/05, OTK ZU nr 10802, poz. 124) —
podkrelit, ze istotne znaczenie dla wyznaczenia zakresu norma&gwiprawa doaslu ma
pojecie ,sprawy”, ktérej rozpatrzenia przezdsmaze zadat uprawniony podmiot. Pegie to
nie jest definiowane w przepisach konstytucyjnych; jei& te jednoznacznie pojmowane w
doktrynie prawnej. Nie ulega jednakatpliwosci, ze zakres prawa doadu musi by
wyznaczany poprzez odniesienie do podstawowej fuskdow, ktog jest, stosownie do art.
175 ust. 1 Konstytucji, sprawowanie wymiaru spraliveosci.

Analizujac tres¢ normatywm pojecia ,sprawy” na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji
Trybunat stwierdzit w uzasadnieniu do przywotanegrzeniej wyroku z 27 maja 2008 r.
miedzy innymi: ,Konstytucyjna tr& normatywna p@icia prawnego «rozpatrzenie sprawy»,
zamieszczonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, obgmrozstrzyganie o prawach Ilub
obowigzkach jakiegé podmiotu, na podstawie norm prawnych «wynikgth» zprzepisow
prawnych. Istat «rozpatrzenia sprawy» jest prawna kwalifikacja Kketnego stanu
faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnejndywidualnej, skierowanej do
okreslonego podmiotu, z ktérej wynikgjokreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia lub
obowiazki. Oczywicie z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynikae «rozpatrzenia sprawy» w
sposOb sprawiedliwy i jawny oraz bez nieuzasadnjianetoki dokonuje niezaly,
bezstronny i niezawisty ad. Z powyszej analizy tré&ci normatywnej art. 45 ust. 1
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Konstytucji wynika,ze «sprawa» w rozumieniu powotywanego przepisu kousgjnego to
okreslone zadanie g&lu polegajce na prawnej kwalifikacji konkretnego stanu faktyego,
celem wydania indywidualnej normy rozstrzygagj o prawach lulbbowiazkach okrélonego
podmiotu (adresata). Bez znaczenia dla konstyteggnrozumienia pogia «sprawy» i jej
«rozpatrzenia» jest to, jaki charakter ma «sprap@diegajca kwalifikacji prawnej gdu, co
wiaze Sk z natug stanu faktycznego; jego elementami mbgc¢ dziatania ludzkie, zdarzenia
przyrodnicze, ale tale np. rozstrzygnécia indywidualne i konkretne uprawnionego
(kompetentnego) organu. Istotne jesg wszystkie elementy stanu faktycznego datycz
sprawy konkretnej i twoez pewry catas¢ zwiazam z podmiotem, ktérego uprawnienia lub
obowiazki beda okreslone w wyniku kwalifikacji prawnej stanu faktyczrngg

W rozpatrywanej przez Trybunat sprawie to i@ przygta powszechnie przeady
interpretacja, w m§} ktérej prawo do zaskaania uchwat do g&lu administracyjnego, o
ktorym mowa w art. 101 ust. 1 ustawy, przystugyjm,t ktorzy wykaa sie konkretnym,
indywidualnym interesem prawnym wynikaym z okrélonej normy prawa materialnego —
gwarantuje prawo doadu, wynikapce z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Prawo dalis wiaze sk
bowiem scisle z rozpatrzeniem sprawy przez niezalg bezstronny i niezawistyad, w
sposob sprawiedliwy i jawny, bez nieuzasadniondpkivPrzyjgta powszechnie przeady
wyktadnia pogcia ,interes prawny”, jako indywidualnego intereptawnego okrdonego
przez konkreta norne prawa materialnego, powoduje mamy do czynienia z indywidualn
sprava, identyfikowara przez okrélony stan faktyczny, zwrany zokreslonym podmiotem,
wymagajicy prawnej kwalifikacji na podstawie normy prawnegpcej charakter generalny i
abstrakcyjny. Natomiast przyie postulowanej przez skacych interpretacji,ze interes
prawny wynika z samej przynaleosci do spoteczn&ei samoradowej, w oderwaniu od
prawa materialnego — powodowatobkg, legitymacja skargowa kdego cztonka spoteczfw
samoradowej mogtaby uruchordi kontrok legalndgci aktu wydanego przez organy
samoradu terytorialnego, bez wzglu naindywidualny interes prawny, chroniony przez
prawo materialne. Tak pojmowana legitymacja skamagowie staytaby ochronie
indywidualnych praw skascych, dzeki ktorej uruchamiana bytaby kontrola legadob
aktéw organow gminy, o ktérych mowaant. 101 ust. 1 ustawy; taka legitymacja skargowa
nie miecitaby st w konstytucyjnym pajciu sprawy, stanowcym nieodiczny element
prawa do sdu i istoty sprawowania wymiaru sprawiedliéeq wynikajcych z art. 45 ust. 1
Konstytucji. Domagajc sk prawa do inicjowania, przez k@ego czionka spoteczém
samoradowej, kontroli legalnéci uchwat i zarzgdzen podejmowanych przez organy gminy,
skaracy proponug w gruncie rzeczy zmiany w konstytucyjnym modeludz@u nad
dziatalngcia samoradu terytorialnego, z punktu widzenia legaloip nie odrGniajac
kontroli sprawowanej virybie nadzoru legalnego od kontrolidewoadministracyjnej aktow
samoradowych sprawowanej w celu ochrony praw jednostki.

Trafnie ocenit Naczelny 4 Administracyjny w wyroku z 29 grudnia 2005 7e
przyjecie koncepcji, prezentowanej przez sigaych, w gruncie rzeczy ,niweczytoby
unormowanie przewidage warunek posiadania interesu prawnego do wniesgkargi na
uchwat lub zaradzenie organu gminy w sprawie z zakresu adminigfablicznej”.

Dziatalng¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widaen
legalndci, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji. Sprawniganadzoru ustrojodawca
powierzyt Prezesowi Rady Ministrow, wojewodom i ietalnym izbom obrachunkowym
(art. 171 ust. 2 Konstytucji). Jest to konsekwenkgnstytucyjnych gwarancji zasady
samodzielnéci samorzdu terytorialnego. W my tej zasady, organy gminy pona@sz
polityczrg odpowiedzialné¢ za swoy dziatalng¢ tylko przed swoimi wyborcami —
cztonkami wspoélnoty samagdowej, a nadzor nad dziatakoi samorzdu sprawowany jest
wedtug kryterium legalrniei.
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Szczegotowe uregulowania odnese s¢ do wykonywania nadzoru nad samgatem
zawiera ustawa o samadzie gminnym. Zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy wWbjirmistrz,
prezydent) obowizany jest do przedienia wojewodzie uchwat rady gminyaiagu 7 dni od
dnia ich podicia, z& akty ustanawiagce przepisy pordkowe wojt (burmistrz, prezydent)
przekazuje w aeigu 2 dni od ich ustanowienia. Na tych samych zadadajt (burmistrz,
prezydent) przedkiada regionalnej izbie obrachurdjouchwat bud:etows, uchwat w
sprawie absolutorium oraz inne uchwaty rady gmimgarzdzenia wojta okje zakresem
nadzoru regionalnej izby obrachunkowej (art. 90 Rststawy).

Uchwata lub zargzenie organu gminy sprzeczne z prawein neewane. O
niewaznosci uchwaty lub zargdzenia w catéci lub w cz$ci orzeka organ nadzoru t@rminie
nie diuzszym niz 30 dni od dnia deczenia uchwaty lub zagdzenia, w trybie okidonym w
art. 90 (art. 91 ust. 1 ustawy). Stwierdzenie prasgan nadzoru niewacosci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mpcgwa w zakresie offym
stwierdzeniem niewanosci, z dniem dogczenia rozstrzygacia nadzorczego (art. 92 ust. 1
ustawy). Jednale po uptywie 30-dniowego terminu od dnia ¢menia uchwaty lub
zarzdzenia, organ nadzoru nie mowe wilasnym zakresie stwierdaiewanosci uchwaty
lub zaradzenia organu gminy. W takim wypadku organ nadzmaie jednak zaskay¢
uchwat lub zaradzenie do gdu administracyjnego (a3 ust. 1 ustawy).

W powyzszym modelu nadzoru nie me sic skarga z art. 101 ust. 1 ustawy, ktéra
jest instytucy zapewniajca ochrorg sadowa kazdemu, czyj interes prawny lulprawnienie
zostaly naruszone uchwgalub zaradzeniem podjtymi przez organy gminy w sprawie z
zakresu administracji publicznej. Warto przytoezw tym miejscu stanowisko, ktére
Trybunat Konstytucyjny za} juz w uchwale z 14 wrzaia 1994 r., sygn. W 5/94 (OTK w
1994 r., cz. ll, s. 161-175) w sprawie wyktadni @1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samoradzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, zen.). Mimo ze uchwala ta zostata
podita jeszcze przed wagiem wzycie Konstytucji 22 kwietnia 1997 r., to jednak zawarte w
niej tezy, odnosgce s¢ do modelu skargi art. 101 ust. 1 ustawy i jej istoty, pozostajadal
aktualne. Trybunat Konstytucyjny stwierdzie skarga z art. 101 ust. 1 ustawy nie stanowi
srodka nadzoru, lecz jedynie jego uzupetnienie. ,@xiise do stosunkowo niewielkiej grupy
uchwat organéw gminy pogliych w sprawach z zakresu administracji publicanejacych
charakter indywidualno-konkretny, a mianowicie tylldo takich uchwat, ktére nieas
decyzjami administracyjnymi oraz, takich, ktoryche nmazna poddéa kontroli sidu
administracyjnego lub powszechnego, wykorzystinn podstaw prawry” (por. uchwata TK
z 14 wrzénia 1994 r., sygn. W 5/94).

Zdaniem skaracych zastosowana w niniejszej sprawie wyktadniaepisu art. 101
ust. 1 ustawy, ,polegaga na przyciu interpretacji w najwakszym stopniu ograniczgjej
legitymacf skargow jest bez wtpienia sprzeczna z konstytucyjnym prawem dous
unormowanym w art. 45 ust. 1 i dopeta@im go art. 77 ust. 2 Konstytucji”.

Trybunatl, w zwizku z rozpatrywas sprava, podtrzymuje sw dotychczasow lini¢
orzecznica, w swietle ktorej ,z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynik@dnoznacznie wola
ustrojodawcy, aby prawem dadu obp¢ mozliwie najszerszy zakres spraw; z zasady
demokratycznego mpatwa prawnego wynika zadyrektywa interpretacyjna zakazog
zawezajacej wyktadni prawa dosslu. Konstytucja wprowadza swoiste domniemanie drogi
sadowej. Nie znaczy to jednake niedopuszczalnea gakiekolwiek ograniczeniaadowej
ochrony praw jednostki (por. powotywany wyrok zm@ja 2000 r., sygn. K. 21/99)” (wyrok
z 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06). Trybunat pragiednak zauwg¢, ze (jak
wspomniano) art. 101 ust. 1 ustawy stwarzazlmms¢ ochrony intereséw prawnych i
uprawnie réznych podmiotoéw w takich sytuacjach, w ktorych nieosie chronione w inny
sposbb. Zaskaony przepis ustawy nie ograniczacwiprawa do glu, lecz je kreuje. Zakres
tej ochrony praw rinych podmiotow wynika z regulacji prawnych prawatenalnego, do
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ktorych art. 101 ust. 1 ustawy odsyta i ktorezadnym zakresie ni@ostaty zaskamone.
Trybunat pragnie nadmiefjize regulacja materialnoprawna, oiegaca konkretny interes
prawny, jest rezultatem dziataustawodawcy, ktGremu przystuguje swoboda ¢lkrea
celow i zakresu regulacji prawnej, ale swobodai¢gjest nieograniczona i podlega rownie
kontroli konstytucyjnej.

Whbrew twierdzeniom skagcych, proponowana przez nich interpretacja zaskego
przepisu art. 101 ust. 1 ustawy spowodowataby peErae ochrony sdowej r&ne
podmioty, skoro legitymacja skargowa, wynidGg z takiej interpretacji, inicjowataby
kontrok legalngci aktéw organow gminy bez zwzku z indywiduala, konkretra sprava
danego podmiotu. Proponowana przez ai@ich interpretacja naruszatabyewiart. 45 ust. 1
Konstytucji, gdy okreslona w tym przepisie istota sprawowania wymiaruaspedliwasci i
sadowej ochrony praw jednostki wie st w sposob konieczny z rozpatrzeniem przed s
konkretnej, indywidualnej sprawy, wniesionej przednostk (osole fizyczm lub prawmn).

Z powyzszych wywodow wynikaze art. 101 ust. 1 ustawdgisle zwiazany zprzyjeta
powszechnie przeady wyktadnik, zgodnie z ktGy prawo do zaskaania uchwat | zamdzen
podgtych przez organ gminy ma #@y, kto wykae sk konkretnym, indywidualnym
interesem prawnym, wynikgym z okrglonej normy prawa materialnego — jest zgodny z art.
45 ust. 1 w zwizku z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

4. Zaskatony przepis w kontekie wzorcOw normatywnych zawartych art. 77 @st.
Konstytuciji.

Skaracy wskazali rownie art. 77 ust. 2 w zwiku z art. 2 Konstytucji jako wzorzec
kontroli konstytucyjnej przepisu art. 101 ust. fawg/, twierdac, ze z powodu ograniczenia
legitymacji skargowej do zaskania aktow podjtych przez organy gminy wposob, ktory
zostal wyej omowiony i prowadzi, zdaniem skacych, do naruszenia art. 45 ust. 1 w
zZwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji — dochodzi takdo naruszenia art. 77 ust. 2 w giiu z
art. 2 Konstytucji, gdy art. 77 ust. 2 zakazuje ustawowego zamykania dsagpwe]
dochodzenia naruszonych wofed i praw w demokratycznym patwie prawnym.
Tymczasem, zdaniem skacych, uzasadnienie skargi wskazuje, ,dochodzide factodo
uniemaliwienia cztonkom wspolnoty samamdowej maliwosci ochrony podstawowych
praw”.

Trybunat przeanalizowat zarzuty skacych w kontekcie wzorcow normatywnych,
wynikajacych z art. 77 ust. 2 Konstytucji, bimr pod uwag scisty zwiazek powyszego
przepisu z art. 45 ust. 1 Konstytucji i w z@ku z tym biogc pod uwag ustalenia, jakich
dokonat w wyniku kontroli zaskabnego przepisu z wzorcami normatywnymi wynicgpmi
z art. 45 ust. 1 Konstytucji Trybunat przypominawe wczeniejszych orzeczeniach dokonat
ustaléd dotyczcych relacji m¢dzy powy:szymi przepisami konstytucyjnymi, stwierdaaj
ze w doktrynie i w orzecznictwie Trybunatu Konstygjreego przyjmuje si scisty zwigzek
[art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji]. Peeqwsze, uznaje si ze oba przepisy
ustanawiaj konstytucyjne gwarancje prawa dads (zob. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. K 28/97, OTK ZU n#/1998, poz. 50); po drugie, art. 77 ust. 2 Konstytrozumie
nalezy jako szczego6towe rozwigtie art. 45 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok TK z ¢Zerwca
1999 r., sygn. K. 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz.;30 trzecie, midzy postanowieniami art.
45 ust. 1 iart. 77 ust. 2 istnieje organicznaq#j a tré¢ art. 77 ust. 2 stanowi dopetnienie
konstytucyjnego prawa dadu (zob. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. SK 89/Q@TK
ZU nr 3/1999, poz. 36) — stwierdzit Trybunat w wigtoz 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99
(OTK ZU nr 4/2000, poz. 109).

We wspomnianym wyroku z 27 maja 2008 r. (sygn. 8kt 57/06) Trybunat
potwierdzit swe wczaiejsze ustalenia dotygze relacji medzy przepisami art. 45 ust. Ait.
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77 ust. 2 Konstytucji, podkéljac, ze: ,RGzne usytuowanie art. 45 ust. 1 i art. 77 @stv
systematyce konstytucyjnej nieoze prowadzi do rozdzielenia materialnych gzi miedzy
tymi przepisamiSrodkiem ochrony wolnei i praw nie jest bowiem zakaz zamykania drogi
sadowej, lecz prawo doadu. O ile art. 45 ust. 1 pozytywnie formutuje pradm sdu, o tyle
art. 77 ust2 zawiera zakaz zamykania drogdewej dochodzenia naruszonych waicidub
praw; stanowi zatem dopetnienie (uzupetnienie, ozwie) prawa do &lu. Prawo kadego
do sidu oznaczaze nikomu nie mgna zamyka drogi sdowej — w zakresie wyznaczonym w
art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

Dokonupc wykfadni art. 77 ust. 2 w zazku z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nalewziac¢
pod uwag, iz przepis ten nie stanowi prostego powtorzenigctrart. 45 ust. 1 Konstytuciji.
Art. 45 ust. 1 Konstytucji, w n¥y przyjetej przez Trybunat szczegolnej interpretacji, datyc
dochodzenia przedadem wszelkich praw — tak ustanowionych waktach normatywnych
innych niz Konstytucja, natomiast art. 77 ust. 2 Konstytugbejmuje swym zakresem
jedynie prawa i wolngi gwarantowane konstytucyjnie. W tym znaczeniu & ust. 2
Konstytucji, stanowdc uzupetnienie i rozwigcie ogolniejszego ugia z art. 45 ust. 1,
zawiera zarazem swoistegulacg, szczegbla w stosunku do art. 45 ust. 1 Konstytuciji.
Ptynie sid istotny wniosek co do zakresu dopuszczalnych rogzar prawa do sgdu.
Ograniczenia prawa dogdu ustanawiane nommustawowd, stosownie doart. 31 ust. 3
Konstytucji, musz mianowicie uwzgidniat kategoryczny zakaz zamykania drogdewej
zawarty w art. 77 ust. 2 w zakresie dochodzeniastncyjnych wolnéci i praw; to znaczy,
ze wytaczenie drogi sdowej, w sprawach zwzanych znaruszeniem wolrkgi i praw, mae
by¢ ustanowione jedynie wprost przepisami konstytupyri.

Trybunat podkréit réwniez w omawianym wyroku,ze ocena konieczioi
zastosowania jakichkolwiek ograniézeealizacji prawa do aslu musi w tym wypadku
uwzgkdniat szczegolnie moen gwarancg konstytucyja, z jakiej prawo to korzysta w
zakresie wyznaczonym przez art. 77 ust. 2 KonsjiytGeneralne (ogdélne) prawo dadu,
wyrazone wart. 45 ust. 1 Konstytucji, nie ni@ zostéd ograniczone w postaci zamkoia
przez ustaw drogi sidowej dochodzenia naruszonych walcia praw konstytucyjnych, gy
takie ograniczenie bytoby oczyéeie sprzeczne z art. 77 ust. 2 Konstytucji. ,W tgensie
art. 77 ust. 2 Konstytucji wyznacza, oprocz art.udl 3, zakres dopuszczalnych ogranicze
prawa do sdu” — stwierdzit Trybunat.

Podtrzymujc, w zwhzku z rozpatrywas sprava, ustalenia Trybunatu dotygze
funkcji art. 77 ust. 2 Konstytucji w kont&ke normatywnym art. 45 ust. 1 oraz art. 31 @st.
Konstytucji — Trybunat stwierdzae zaskarony przepis art. 101 ust. 1 ustawy migrusza
art. 77 ust. 2 Konstytucji. Taka konstatacja jestdekwengj powyzszych ustale Trybunatu
dotyczcych zgodnéci zaskatonego przepisu z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trydun
stwierdzit bowiemze art. 101 ust. 1 ustawy nie narusza art. 45luktonstytucji, odsytajc
do regulacji materialnoprawnej konkretnego interggawnego, stanowtego konieczs
przestank inicjowania kontroli gdu administracyjnego wspomnianych uchwat lub z@dze
organu gminy. Jest wt rzeca oczywist, ze zaskarony przepis ustawy nie zamyka drogi
sadowej dochodzenia naruszonych waicidub praw.

Trybunat pragnie zwrGéi uwag;, ze ocena ewentualnych ogranigz@raw lub
wolnosci, wynikajacych z regulacji materialnoprawnej, do ktérej odgytzepis artl01 ust. 1
ustawy, okrélajacej interes prawny skacych — nie byta przedmiotem kognicji Trybunatu,
ktory jest zwizany okrélonym przedmiotem zaskarnia. Orzekajc o zgodnéci art. 101 ust.

1 ustawy o samosgdzie gminnym z art. 77 ust. 2 Konstytucji, Trybunetiat pod uwag
wskazany przez skagcych kontekst normatywny art. 2 Konstytucji. Dlategrzekt, ze
przepis art. 101 ust. 1 ustawy jest zgodny z arust. 2 wzwiazku z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgédow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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