Postanowienie z 23 lutego 2005 ., Ts 35/04
NIEDOPUSZCZALNOSC SKARGI KONSTYTUCYJNEJ GMINY

Rodzaj postepowania:

wstepna kontrola skargi konstytucyjne;j Sktad orzekajacy: Zdania odrebne:
Inicjator: 3 sedziow 0

miasto stoteczne Warszawa

Skarga konstytucyjna stanowi w polskim systemie prawnym szczegdlny srodek inicjowania
kontroli konstytucyjnosci norm prawnych. Prawo do jej wniesienia przystuguje, w mysl art. 79 ust. 1
Konstytucji, ,.kazdemu”, czyje wolnosci lub prawa konstytucyjne zostaty naruszone przez ostateczne
orzeczenie w jego indywidualnej sprawie wydane na podstawie przepisu, ktory zdaniem skarzacego
jest niezgodny z konstytucyjnymi gwarancjami jego wolnosci i praw. Przepis ten zawarty jest w roz-
dziale II Konstytucji, regulujacym wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie ma watpliwosci, ze skarga konstytucyjna
moze pochodzi¢ nie tylko od osoby fizycznej, lecz takze, z pewnymi zastrzezeniami, od prywatnej
osoby prawnej. Inaczej przedstawia si¢ problem legitymacji oséb prawnych o charakterze publicznym,
tworzonych na mocy decyzji ustawodawcy lub innych wladz panstwowych i realizujacych zadania
publicznoprawne. Dotyczy to w szczegdlnosci gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego.

W niniejszej sprawie skarge konstytucyjna wniosto miasto stoleczne Warszawa (dalej: skar-
zaca), reprezentowane przez jego Prezydenta (jednoosobowy organ zarzadzajacy). Warszawa jest gmi-
na o statusie miasta na prawach powiatu.

Tto sprawy stanowit spor o wysoko$¢ odszkodowania na rzecz pewnej spotki z ograniczona
odpowiedzialno$cia, ktore miasto Warszawa ma zaptaci¢ na podstawie decyzji Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego. W 1997 r. wladze miasta wydaly decyzje ustalajaca warunki zabudowy i zago-
spodarowania terenu pod zamierzona przez spotke inwestycje. W 2000 r. Kolegium stwierdzito nie-
waznos$¢ tej decyzji, a trzy lata pozniej przyznato spotce odszkodowanie w wysokosci odpowiadajacej
poniesionym przez spotke wydatkom na przygotowanie inwestycji i sporzadzenie wymaganej doku-
mentacji. Podstawe prawna tej ostatniej decyzji stanowit art. 160 § 1 kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego (k.p.a.), ktory przyznawat stronie postgpowania administracyjnego roszczenie o odszko-
dowanie w razie stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjne;.

Wedhug art. 160 § 4 k.p.a. odszkodowanie bylo przyznawane w trybie administracyjnym.
Organem wiasciwym byto w tym wypadku Samorzadowe Kolegium Odwotawcze, jako organ drugiej
instancji w sprawach nalezacych do wlasciwosci organéw samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na
konstrukcje postgpowania administracyjnego miasto Warszawa, wystgpujace w nim nie jako strona,
lecz jako wtadza administracyjna (organ miasta byt organem administracji w pierwszej instancji) nie
moglto odwola¢ si¢ od decyzji w sprawie odszkodowania na drodze administracyjnej. Nie moglo row-

niez zada¢ skierowania sprawy odszkodowawczej na droge postepowania cywilnego; art. 160 § 5
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k.p.a. przyznawat taka mozliwos¢ jedynie ,,stronie niezadowolonej z przyznanego jej odszkodowania”.
Podj¢ta przez Prezydenta Warszawy proba zakwestionowania decyzji odszkodowawczej przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym okazata si¢ bezskuteczna z powodu braku wlasciwosci NSA w
tego rodzaju sprawach.

Wobec tego wladze miasta zdecydowatly si¢ zaskarzy¢ przepisy art. 160 § 4 1 5 k.p.a. do
Trybunalu Konstytucyjnego. Wybrano przy tym forme skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji), nie za$ form¢ wniosku inicjujacego abstrakcyjna kontrolg norm (por. art. 191 ust. 1 pkt 3 Konsty-
tucji w zwiazku z ust. 2 tegoz artykutu); do wniesienia takiego wniosku konieczne byloby zreszta,
zgodnie z art. 191 Konstytucji, podjecie odpowiedniej uchwaly przez Radg miasta stotecznego War-
szawy.

W skardze konstytucyjnej zarzucono niezgodnos¢ kwestionowanych przepisow kodeksu po-
stgpowania administracyjnego z art. 32 ust. 1 (zasada rownosci), art. 78 (prawo do zaskarzania orze-
czen i decyzji administracyjnych wydanych w pierwszej instancji) i art. 165 ust. 2 Konstytucji (gwa-
rancja sadowej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego). Dwa pierwsze z wymie-
nionych przepiséw Konstytucji umiejscowione sa w jej rozdziale II, regulujacym wolnosci, prawa i
obowiazki cztowieka i obywatela; ostatni przepis — w rozdziale VII, poswigconym samorzadowi tery-
torialnemu. Zdaniem skarzacej, uniemozliwienie jej odwotania si¢ od decyzji okreslajacej wysokos¢
odszkodowania i zaskarzenia tej decyzji do sadu narusza jej prawa zagwarantowane w Konstytucji.

Na etapie wstgpnego rozpoznania skargi konstytucyjnej (art. 36 1 49 ustawy o TK) Trybunat
w sktadzie jednoosobowym, postanowieniem z 12 pazdziernika 2004 r. (sygn. jw.), odmowil nadania
skardze dalszego biegu. W uzasadnieniu podkreslono, ze podstawowa funkcja skargi konstytucyjnej
jest ochrona praw przystugujacych jednostce (osobie fizycznej) przed dziataniami organow wiadzy
publicznej.

Na powyzsze postanowienie skarzaca wniosta zazalenie, twierdzac, ze jej sytuacja jako oso-
by prawnej w postgpowaniu majacym za przedmiot wysokos¢ odszkodowania z tytutu niezgodnego z
prawem dziatania jej organdw jest analogiczna do sytuacji osoby fizycznej bedacej strona postgpowa-
nia administracyjnego.

Na marginesie nalezy doda¢, ze art. 160 k.p.a. zostat uchylony przez ustawodawce 1 wrze-
snia 2004 r. Problematyka odszkodowan za szkody spowodowane dziataniami organow administracji
jest obecnie uregulowana w kodeksie cywilnym, a sprawy odszkodowawcze naleza do wiasciwosci

sadow powszechnych. Okolicznos$¢ ta nie miata jednak wplywu na oceng niniejszej sprawy przez TK.

ROZSTRZYGNIECIE

Trybunal nie uwzglednil zazalenia na postanowienie 0 odmowie nadania dalsze-
g0 biegu skardze konstytucyjnej.
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GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

Wolnosci 1 prawa konstytucyjne okreslaja pozycje jednostki wobec wladzy publiczne;j.
Petnia one przede wszystkim funkcj¢ ochronna, maja zapobiega¢ nadmiernej ingerencji
organow witadzy publicznej w sytuacje jednostki. Inna funkcja tych wolnosci i praw jest
zobowiazanie organéw wiladzy publicznej do tworzenia warunkéw umozliwiajacych ko-
rzystanie przez jednostke z przystugujacych jej praw, w tym zagwarantowanie ochrony
przed naruszeniami ze strony osob trzecich. Prawidtowa realizacja tych funkcji wymaga,
aby konstytucyjne wolno$ci i prawa miaty postaé¢ przystugujacych jednostce publicznych
praw podmiotowych, skorelowanych z obowiazkami organdw wiladzy publiczne;.

Podmiotami konstytucyjnych wolnosci 1 praw sa przede wszystkim osoby fizyczne. Kon-
stytucja daje temu wyraz w art. 30, stanowiac, ze zrodtem wolnosci 1 praw jest godno$¢
cztowieka, 1 tym samym wskazujac, ze owe prawa 1 wolnosci maja charakter pierwotny
wzgledem prawa stanowionego przez panstwo. Tak okreslony charakter konstytucyjnych
wolnosci 1 praw ma istotne znaczenie dla ustalenia ich normatywnej tresci. Odnosi si¢ to
réwniez do prawa do skargi konstytucyjnej: tres¢ art. 30 Konstytucji ma istotne znaczenie
dla interpretacji sformutowania ,,kazdy” w art. 79 ust. 1.

Osoby prawne moga by¢ podmiotami wolno$ci i praw konstytucyjnych w ograniczonym
zakresie. Niektore z tych wolnosci 1 praw ze swej istoty w ogdle nie moga przystugiwac
osobom prawnym. W odniesieniu do innych podmiotowych praw konstytucyjnych pod-
miotowos$¢ osoby prawnej jest pochodna wzgledem podmiotowosci jednostki: osoba
prawna moze by¢ podmiotem tych praw, o ile umozliwia to pekniejsze korzystanie z nich
przez osoby fizyczne. To samo dotyczy struktur niemajacych osobowos$ci prawnej, na
przyktad stowarzyszenia zwyklego.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej przez wykonywanie
zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Dotyczy to w szczegdlnosci gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Wykonywanie zadan publicznych, o
ktorych mowa w art. 16 ust. 2 1 art. 163 Konstytucji, odbywa si¢ zaréwno wtedy, gdy gmi-
na przez swe organy dziata w sferze wtadztwa publicznego (imperium), jak i wtedy, gdy
dziata w sferze wtadztwa majatkowego, w obrocie cywilnoprawnym (dominium). Przy-
znanie jednostkom samorzadu terytorialnego, na mocy art. 165 Konstytucji, osobowosci
prawnej, prawa wlasnosci i ochrony sadowej stanowi gwarancj¢ prawidtowego wykony-
wania zadan publicznych. Podstawa praw jednostki jest jej godno$¢ i wolno$¢, dlatego
jednostka moze korzysta¢ ze swych praw, w granicach wyznaczonych przez normy praw-
ne, w sposob dowolny; gmina natomiast korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych.

Zagwarantowana w art. 165 ust. 2 Konstytucji sadowa ochrona samodzielnos$ci jednostek
samorzadu terytorialnego nie jest tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77
ust. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sadowa ochrona gminy stuzy zagwarantowaniu prawi-
dlowego wykonywania przez nia zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym
ze Srodkow ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Podobne zr6znicowanie
odnosi si¢ do ochrony wlasno$ci gmin z jednej strony (por. art. 165 ust. 1) oraz prawa jed-
nostki do wlasnos$ci z drugiej strony (por. art. art. 64 ust. 1).

Z powyzszych wzgledéw prawa gminy wskazane w art. 165 Konstytucji nie mieszcza si¢
w pojeciu ,.konstytucyjnych wolno$ci lub praw” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Wyrazone w art. 78 Konstytucji prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji stanowi §rodek ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Zakres za-



stosowania art. 78 jest wigc przede wszystkim powiazany z zakresem podmiotowym tych
praw. Jezeli za$ prawa jednostki wynikaja tylko z ustawy, prawo do zaskarzania orzeczen
stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panstwa.

8. Migdzy sytuacja prawna oséb prawnych wykonujacych zadania publiczne, w szczegdlno-
$ci gmin, a sytuacja prawna osob fizycznych i1 0s6b prawnych prawa prywatnego nie za-
chodzi podobienstwo, ktére uzasadniatoby objecie tych pierwszych zakresem podmioto-
wym konstytucyjnego prawa do rownego traktowania (art. 32 ust. 1).

9. Okreslenie na plaszczyznie ustawowej pozycji wszystkich os6b prawnych w taki sam lub
podobny sposdb nie rozstrzyga o ich sytuacji prawnej na ptaszczyznie konstytucyjnej. W
zwiazku z tym nie ma podstaw do utozsamiania zakresu konstytucyjnej ochrony jednostek
samorzadu terytorialnego i zakresu konstytucyjnej ochrony prywatnych oséb prawnych za
pomoca argumentu, ze wszystkie te podmioty maja osobowo$¢ prawna.

10. Uzaleznienie zakresu zastosowania art. 79 ust. 1 Konstytucji wylacznie od osobowosci
prawnej skarzacego prowadzitoby do wniosku, Ze rdwniez Skarb Pafistwa moze wystgpo-
wac ze skarga konstytucyjna. Sytuacja taka zaprzeczataby catkowicie istocie skargi kon-
stytucyjnej 1 oznaczataby w istocie, ze panstwo moze wystgpowac ze skarga przeciwko
samemu sobie. Podobnie dopuszczenie do rozpoznania skargi konstytucyjnej gminy mo-
globy prowadzi¢ do rozstrzygania w trybie skargi konstytucyjnej sporéw migdzy organami
wladzy publiczne;.

11. Niedopuszczalnos$¢ skorzystania z instytucji skargi konstytucyjnej nie oznacza, ze gminy
nie moga inicjowac kontroli przepisoOw prawa z punktu widzenia konstytucyjnej gwarancji
sadowej ochrony ich samodzielnosci. W sprawach objetych zakresem dziatania gmin, wy-
nikajacym z obowiazujacych aktow normatywnych, organy stanowigce gmin moga bo-
wiem wystgpowaé do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w trybie kontroli abstrak-
cyjnej (wniosek z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z ust. 2 tegoz artykutu).

Przepisy Konstytuciji i ustawy o TK
Konstytucja

Art. 16. [...] 2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng
czes$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wkasnym i na wtasng odpowiedzialnos$é.

Art. 30. Przyrodzona i niezbywalna godnosé cztowieka stanowi zrédfo wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaru-
szalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem witadz publicznych.

Art. 32. 1. Wszyscy sgq wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 45. 1. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwitoki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

Art. 64. 1. Kazdy ma prawo do wtasnos$ci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.
Art. 77. [...] 2. Ustawa nie moze nikomu zamykac¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

Art. 78. Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okresla ustawa.

Art. 79. 1. Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnies¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obo-
wigzkach okreslonych w Konstytuciji.

2. Przepis ust. 1 nie dotyczy praw okreslonych w art. 56.

Art. 163. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych.
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Art. 165. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos$¢ prawna. Przystugujg im prawo wtasnosci i inne prawa majat-
kowe.
2. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sgdowe;j.

Art. 191. 1. Z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188, do Trybunatu Konstytucyjnego wystapi¢ moga;:
1) Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministrow, 50 postéw, 30 senatoréw,
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich,
2) Krajowa Rada Sadownictwa w zakresie, o kibrym mowa w art. 186 ust. 2,
3) organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego,
4) ogolnokrajowe organy zwigzkéw zawodowych oraz ogélnokrajowe wiadze organizacji pracodawcow i organizacji za-
wodowych,
5) koscioty i inne zwigzki wyznaniowe,
6) podmioty okreslone w art. 79 w zakresie w nim wskazanym.
2. Podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3-5, moga wystgpi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych
ich zakresem dziatania.

Ustawa o TK

Art. 36. 1. Wniosek [...] prezes Trybunatu kieruje do wyznaczonego przez siebie sedziego Trybunatu w celu wstepnego rozpo-
znania na posiedzeniu niejawnym.

2. Jezeli wniosek nie odpowiada warunkom formalnym, sedzia Trybunatu wzywa do usuniecia brakéw w terminie 7 dni od daty
zawiadomienia.

3. Gdy wniosek jest oczywiscie bezzasadny lub braki nie zostaty usuniete w okreslonym terminie, sedzia Trybunatu wydaje
postanowienie o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu.

4. Na postanowienie w sprawie nienadania wnioskowi dalszego biegu wnioskodawcy przystuguje zazalenie do Trybunatu w
terminie 7 dni od daty doreczenia postanowienia.

5. Trybunat, na posiedzeniu niejawnym, postanowieniem pozostawia bez rozpoznania zazalenie wniesione po uptywie terminu
okreslonego w ust. 4.

6. Po stwierdzeniu, ze zazalenie zostato wniesione w terminie, prezes Trybunatu kieruje je do rozpoznania na posiedzeniu
niejawnym przez Trybunat i wyznacza termin rozpoznania.

7. Trybunat, uwzgledniajac zazalenie, kieruje sprawe do rozpoznania na rozprawie. Na postanowienie o nieuwzglednieniu zaza-
lenia nie przystuguje srodek odwotawczy.

Art. 49. Skarga konstytucyjna podlega wstepnemu rozpoznaniu; art. 36 stosuje sie odpowiednio.



	Trybunał nie uwzględnił zażalenia na postanowienie o odmowie

