ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 9 marca 2018 r. Pozycja 32

POSTANOWIENIE
z dnia 20 wrzeénia 2017 r.
Sygn. akt Ts 136/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Malgorzata Pyziak-Szafnicka,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej R.M. w sprawie
zgodnosci:
art. 170 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369) z art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1
i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
odmowié nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 30 czerwca
2017 r. (data nadania) R.M. (dalej: skarzacy) zakwestionowat zgodnos¢ art. 170 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1369; dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim przepis ten wigze inne sktady orzeka-
jace sadow administracyjnych, jesli uznaja one, ze stan faktyczny i prawny wykazuje istotne
podobienstwo ze sprawg rozstrzygnigta juz wczesniej innym prawomocnym orzeczeniem,
z art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

W przekonaniu skarzacego zakwestionowany przepis prowadzi do naruszenia prawa
do sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez niezalezny i niezawisty sad, gdyz ,,sady orzeka-
jace w pozniejszych sprawach sg ograniczone w (...) niezawistosci 1 niezaleznos$ci od skta-
dow wczesdniej juz orzekajacych w sprawach mniej lub bardziej podobnych, co (...) w pdz-
niejszej sprawie moze zamkna¢ droge do sprawiedliwego rozpoznania sprawy” (art. 45 ust. 1
Konstytucji). Skarzacy podnidst takze, ze zwigzanie innych sadéw oceng prawng wyrazong
przez sad administracyjny jest silniejsze od mocy wigzacej uchwat podjetych w poszerzonych
sktadach Naczelnego Sadu Administracyjnego (niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji). W skardze
konstytucyjnej sformutowano takze zarzut niezgodnosci art. 170 p.p.s.a. z art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji, ktora polega na tym, ze ,,0soby znajdujace si¢ w sytuacji podobnej sa rdznie (...)
traktowane przez sad, ze wzgledu na to, czy przedmiotem rozpoznania danego (...) sadu ad-
ministracyjnego byla juz wczesniej sprawa wykazujaca istotne podobienstwo i czy zapadt
W niej prawomocny wyrok”.
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Skarga konstytucyjna zostala ztozona w zwigzku z nastgpujaca sprawa. Wnioskiem
z 19 lutego 2001 r. skarzacy wystapit o wydanie decyzji stwierdzajacej to, czy wskazane
przez niego dziatki gruntowe objete byty dziataniem dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. z 1945 r.
Nr 3, poz. 13, ze zm.; dalej: dekret). Decyzjg ze stycznia 2004 r. Wojewoda Wielkopolski
stwierdzil, ze dziatki o nr 393 i 394 nie podpadaty pod dzialanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu.

Po rozpoznaniu odwotan Powszechnego Zaktadu Ubezpieczen S.A. i Agencji Nieru-
chomosci Rolnych od powyzszej decyzji, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi decyzja z lipca
2005 r. uchylit w catosci zakwestionowang decyzje 1 umorzyl postepowanie w pierwszej in-
stancji oraz umorzyt postgpowanie odwolawcze zainicjowane przez Agencj¢ Nieruchomosci
Rolnych. Rozstrzygniecie to zostato zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, ktory wyrokiem z lipca 2006 r., uchylit zaskarzong decyzj¢.

Rozpoznajgc ponownie sprawe, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi decyzjg z maja
2007 r. uchylit zaskarzong decyzje Wojewody Wielkopolskiego w catosci 1 orzekl, ze zespot
patacowo-parkowy podpadat pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu oraz umorzyt postepowa-
nie odwotawcze w czg$ci dotyczacej odwotania Agencji Nieruchomos$ci Rolnych. Réwniez
i ta decyzja zostata zaskarzona do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
ktory wyrokiem z pazdziernika 2007 r. uchylit zaskarzong decyzje.

Kolejng decyzja — z marca 2014 r. — Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi uchylit pkt 1
decyzji Wojewody Wielkopolskiego z stycznia 2004 r. i odméwit stwierdzenia, ze dziatki
gruntowe nr 393 i 394 nie podpadaty pod dziatanie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu oraz w utrzymat
w mocy zaskarzong decyzje w zakresie pkt 2.

Skarge od powyzszej decyzji wywiodt skarzacy, ktora w wyroku z kwietnia 2015 r.
oddalit Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie.

Nast¢pnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z lutego 2017 r. oddalit skarge
kasacyjna skarzacego i Polskiego Towarzystwa Ziemianskiego od wyroku sadu pierwszej
instancji.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarga konstytucyjna jest szczeg6lnym $rodkiem ochrony wolnosci lub praw. Musi
ona spetnia¢ przestanki jej dopuszczalnos$ci, ktore zostaty okreslone w art. 79 ust. 1 Konstytu-
cji, a doprecyzowane w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: u.o.t.p. TK).

2. Zgodnie z tymi regulacjami skarga powinna spetnia¢ wymogi okreslone dla pisma
procesowego, a nadto zawierac: doktadne okreslenie ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekty ostatecznie o wolno-
sciach lub prawach albo o obowigzkach okreslonych w Konstytucji i wobec ktérego skarzacy
domaga si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja; wskazanie, jakie konstytucyjne wolno-
Sci lub prawa i w jaki sposob — zdaniem skarzacego — zostaty naruszone, a takze uzasadnienie
wraz z dokladnym opisem stanu faktycznego. Zarzuty sformutowane w skardze musza
uprawdopodabnia¢ niekonstytucyjno$s¢ kwestionowanej regulacji, co oznacza konieczno$¢
wywiedzenia z zaskarzonych przepisow okreslonej normy, wskazanie wlasciwych wzorcow
konstytucyjnych wyrazajacych prawa podmiotowe przystugujace osobom fizycznym badz
prawnym i — przez poréwnanie tresci wynikajacych z obu regulacji — wykazanie ich wzajem-
nej niezgodnos$ci. Innymi stowy obowigzkiem skarzacego jest nie tylko wskazanie okreslone-
go rodzaju naruszonego prawa lub wolnosci, ale rowniez sformutowanie argumentow, ktore
moglyby uprawdopodobni¢ postawiony zarzut niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepi-
sow. Skarga konstytucyjna jest przy tym $rodkiem konkretnej kontroli konstytucyjno$ci pra-
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wa, co oznacza, ze stan faktyczny i prawny uksztaltowany w drodze indywidualnych aktow
stosowania prawa, w zwigzku z wydaniem ktérych wniesiono skarge konstytucyjng, ma za-
sadnicze znaczenie dla oceny warunkéw formalnych skargi konstytucyjne;.

3. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego rozpatrywana skarga nie spetnia wymagan,
jakie u.o.t.p. TK formuluje w odniesieniu do tego $rodka ochrony konstytucyjnych wolno$ci
lub praw.

3.1. Przedmiotem skargi konstytucyjnej jest art. 170 p.p.s.a. stanowigcy, ze orzeczenie
prawomocne wigze nie tylko strony i sad, ktory je wydat, lecz réwniez inne sady 1 inne orga-
ny panstwowe, a w przypadkach w ustawie przewidzianych takze inne osoby.

3.2. W przepisie tym mowa o tzw. prawomocnos$ci materialnej orzeczenia, ktora pole-
ga na zwigzaniu orzeczeniem podmiotow w nim wymienionych. Oznacza to, ze musza one
bra¢ pod uwagg nie tylko fakt istnienia i tre$¢ prawomocnego orzeczenia sgdu administracyj-
nego, ale takze wynikajacy z niego stan prawny, tj. oceng zgodnosci z prawem skontrolowa-
nego aktu lub czynnosci organu administracji publicznej (por. J.P. Tarno, Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010, s. 392-393; T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo 0 postgpowaniu przed sqdami administracyjny-
mi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 508). Przymiot prawomocnos$ci materialnej posiadaja
orzeczenia prawomocne formalnie, tj. takie, ktore nie moge zosta¢ zmienione W toku instan-
cji, przy pomocy zwyktych srodkow odwotawczych. Oznacza to, ze prawomocne formalnie
jest orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, chyba ze w sprawie nie zostata wniesio-
na skarga kasacyjna — wtedy prawomocne staje si¢ orzeczenie wojewddzkiego sgdu admini-
stracyjnego.

3.3. W rozpatrywanej sprawie NSA w orzeczeniu z lutego 2017 r. odwotat si¢ do po-
gladu sformutowanego przez ten sad w wyroku z czerwca 2015 r. wydanym w sprawie
(w ktorej strong byt skarzacy). Zgodnie z wigzacym — w mysl art. 170 p.p.s.a. — stanowiskiem
Naczelnego Sadu Administracyjnego, nieruchomosci zapisane W ksigdze wieczystej jako Do-
bra Rycerskie Wrzesnia nie moga zosta¢ wylaczone z dziatania przepiséw dekretu tylko dla-
tego, ze byly potozone w granicach miasta.

3.4. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego prawomocno$¢ materialna orzeczenia sagdu
administracyjnego per se nie moze by¢ uznana za naruszenie prawa do sadu skarzacego, za
czym przemawiajg istotne argumenty.

3.4.1. Poglad wyrazony w orzeczeniu prawomocnym bezsprzecznie ksztattuje sytuacje
prawna skarzacego, jednak sformutowany zostaje w dwuinstancyjnym postepowaniu sadowo-
administracyjnym, w ktérym skarzacy korzysta ze wszelkich uprawnien procesowych, jakie
stwarzajg mu przepisy p.p.s.a. (jesli sam nie rezygnuje z wniesienia skargi kasacyjnej).

3.4.2. Sady administracyjne przyjmuja, ze dla zaistnienia zwigzania, o jakim mowa w
art. 170 p.p.s.a., nie jest wystarczajace przyjecie, ze w drugim postgpowaniu uczestnicza te
same podmioty i obowigzujg te same przepisy prawa. Niezbedne jest bowiem, by stan fak-
tyczny tej sprawy wykazywat istotne podobienstwo ze stanem zaistniatym wczesniej, podda-
nym sgdowoadministracyjnej kontroli (tak np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z 10 stycznia 2017 r., sygn. akt 11 FSK 3687/14, CBOSA).

3.4.3. W rozpatrywanej sprawie sady administracyjne podtrzymaty poglad dotyczacy
nieruchomosci zapisanych w ksigdze wieczystej jako Dobra Rycerskie Wrze$nia, jednak sama
ta konstatacja nie doprowadzita do braku przeanalizowania charakteru spornych zabudowan
jako zwigzanych z celami reformy rolnej. Naczelny Sad Administracyjny zastosowal regute
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0golng stwierdzajaca, ze sam fakt potozenia nieruchomosci w granicach miasta nie przesadza
0 jej nierolniczym charakterze, a nastgpnie zbadat charakter spornych zabudowan. Trybunat
podkresla, ze w wyroku z lutego 2017 r. Naczelny Sad Administracyjny, powotawszy si¢ na
art. 170 p.p.s.a., stwierdzit nastgpnie, ze ,,abstrahujac od zwigzania pogladem wyrazonym w
sprawie o sygn. akt, sktad orzekajacy w niniejszej sprawie opowiada si¢ za stanowiskiem, ze
samo polozenie nieruchomosci w granicach administracyjnych miasta, nie stanowi przeszko-
dy do uznania jej za nieruchomo$¢ ziemskg w rozumieniu przepiséw dekretu” i przedstawit
argumentacj¢ w tym zakresie. Cho¢ wiec sad powotat si¢ na zasad¢ wynikajaca z art. 170
p.p.s.a., to jednoczes$nie wyrazil wlasne stanowisko w sprawie, zbiezne z pogladem zawartym
w wyroku z czerwca 2015 r., a nastepnie dokonat analizy stanu faktycznego sprawy pod ka-
tem kwalifikacji spornej nieruchomosci.

3.5. Ustalenia dokonane na podstawie materialu procesowego prowadza do wniosku,
ze skarzacy nie uprawdopodobnil, by z powodu tresci art. 170 p.p.s.a. doszlo do naruszenia
jego praw podmiotowych. Zarowno tres¢ przepisu, sposob jego stosowania przez sady admi-
nistracyjne oraz konkretna aplikacja przepisu w sprawie skarzgcego nie potwierdzajg zarzutu
naruszenia prawa do niezawistego sadu, ktore gwarantuje art. 45 ust. 1 Konstytucji.

4. Trybunat Konstytucyjny wskazuje ponadto na niespetnienie wymogdéw okreslonych
w u.0.t.p. TK w zakresie dotyczacym sformutowania zarzutow niezgodnosci art. 170 p.p.s.a.
z art. 32 i art. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie wyjasnial, ze z brzmie-
nia art. 79 ust. 1 Konstytucji wynika, iz wzorcami kontroli w sprawie zainicjowanej Wniesie-
niem skargi konstytucyjnej moga by¢ wylacznie przepisy wyrazajace wolnosci lub prawa
skarzacego (zob. postanowienia pelnego sktadu TK z: 23 stycznia 2002 r., Ts 105/00, OTK
ZU nr 1/B/2002, poz. 60 oraz 16 lutego 2009 r., Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 23).
Poglad na te kwesti¢ jest utrwalony, a Trybunat Konstytucyjny nie ma podstaw, by go zmie-
niac.

4.1. Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze art. 2 Konstytucji nie moze by¢ samoistnym
wzorcem kontroli w postgpowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng. Zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego (podobnie jak inne zasady) nie jest samoistnym Zrodlem praw
podmiotowych, ktoérych ochrony skarzacy moglby sie domaga¢ w skardze konstytucyjnej.
Zasada ta wyznacza jedynie standard kreowania wolno$ci 1 praw przez ustawodawce oraz
standard korzystania z nich, nie wprowadzajac konkretnej wolnosci czy konkretnego prawa
(zob. orzeczenia TK z: 10 stycznia 2001 r., Ts 72/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 12 oraz
20 lutego 2008 r., SK 27/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 22).

4.2. Przywotany przez skarzacego wzorzec kontroli okreslony w art. 32 Konstytucji
takze ma charakter niesamoistny. W wydanym w pelnym sktadzie postanowieniu z 24 paz-
dziernika 2001 r., dotyczacym art. 32 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,,Uzna-
jac wiec prawo do rownego traktowania za konstytucyjne prawo jednostki Trybunat Konsty-
tucyjny podkresla, iz ma ono charakter niejako prawa »drugiego stopnia«, tzn. przystuguje
(...) w zwigzku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dziataniami organow wiladzy
publicznej, a nie w oderwaniu od nich — niejako »samoistnie«. Jezeli te normy lub dziatania
nie majg odniesienia do konkretnych okreslonych w Konstytucji wolnosci i praw, prawo do
réwnego traktowania nie ma w pelni charakteru prawa konstytucyjnego, a to sprawia, ze nie
moze ono by¢ chronione za pomocg skargi konstytucyjnej” (SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 225). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego skarzacy nie doprecyzowal naruszonego,
przystugujacego mu — na gruncie tego wzorca kontroli — prawa podmiotowego.
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5. Nawet jesliby przyjac, ze skarzacy upatruje naruszenie zasady rownosci oraz zasady
przyzwoitej legislacji w odniesieniu do prawa do sadu, to W ocenie Trybunatu Konstytucyj-
nego zarzuty te sg oczywiscie bezzasadne.

5.1. Trybunal przypomina, ze gdy sformulowane w skardze zarzuty wobec kwestio-
nowanej regulacji ,,cho¢by w najmniejszym stopniu nie uprawdopodobniaja negatywnej jej
kwalifikacji konstytucyjnej”, skarga konstytucyjna jest oczywiscie bezzasadna (zob. posta-
nowienie TK z 12 lipca 2004 r., Ts 32/03, OTK ZU nr 3/B/2004, poz. 174). W postanowieniu
Z 26 listopada 2007 r. Trybunat wskazat, ze ,,[z] oczywista bezzasadno$cig mamy (...) do
Czynienia w sytuacji, w ktorej podstawa skargi konstytucyjnej jest co prawda wskazana przez
skarzacego poprawnie, a wigc wyraza prawa 1 wolnosci, do ktérych skarzacy odwotuje si¢ w
swych zarzutach, jednak wyjasnienie sposobu naruszenia owych praw i wolnosci w zadnym
stopniu nie uprawdopodobnia zarzutu niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Jest to
wiec sytuacja, w ktorej podnoszone zarzuty w sposéb oczywisty nie znajdujg uzasadnienia i w
zakresie wskazanych praw i wolno$ci sg oczywiscie pozbawione podstaw” (postanowienie
TK z 8 stycznia 2007 r., Ts 211/06, OTK ZU nr 5/B/2007, poz. 219).

5.2. Zdaniem skarzacego podmioty podobne — strony postgpowania sagdowego — sa
traktowane odmiennie w zaleznos$ci od tego, czy w odniesieniu do okreslonego stanu faktycz-
nego i prawnego wyrazony zostal prawomocnie poglad sadu administracyjnego.

Uwadze skarzacego uszlo jednak to, ze domaga si¢ réwnego traktowania podmiotow,
ktorych sytuacja procesowa jest odmienna. Z jednej strony odnosi si¢ bowiem do takich spo-
row rozstrzyganych przez sady administracyjne, ktére nie byly wczeséniej przedmiotem orze-
czenia sadu administracyjnego (stad brak pogladu, ktory — zgodnie z art. 170 p.p.s.a. — mialby
wiaza¢ inne podmioty). Z drugiej strony, sytuacje tych adresatoéw prawa poroOwnuje ze Stro-
nami takich postgpowan sagdowoadministracyjnych, w ktorych wystepuje zwigzanie pogladem
wyrazonym w prawomocnym orzeczeniu.

Roéznicg migdzy obiema grupami adresatow implikuje to, czy tozsamy stan faktyczny i
prawny byl przedmiotem oceny sadéw administracyjnych. W razie wystgpienia takiej tozsa-
mosci sformutowana swoista ratio decidendi w okreslonej kategorii spraw pozwala ujednoli-
Ci¢ orzecznictwo ich dotyczace i zasadne jest — takze z punktu widzenia funkcjonowania wy-
miaru sprawiedliwos$ci — spdjne stosowanie danego pogladu prawnego. Z kolei brak takiego
stanowiska o0znacza, ze rozpatrywana sprawa ma charakter precedensowy i musi zosta¢ indy-
widualnie rozpatrzona przez sady bez mozliwosci odniesienia si¢ do istniejacej juz praktyki
sadowej.

Odmienna sytuacja procesowa i prawna stron postgpowania sgdowego nie pozwala na
ich porownywanie, dlatego Trybunal Konstytucyjny w cz¢sci dotyczacej zgodnosci art. 170
p.p.s.a. z art. 32 ust. 1 Konstytucji uznaje skarge za oczywiscie bezzasadng.

5.3. W zakresie zarzutu niezgodnosci art. 170 p.p.s.a. z art. 2 Konstytucji skarzacy po-
roOwnuje moc wigzacg orzeczen prawomocnych z mocg wigzaca uchwal powiekszonych skta-
dow NSA. Trybunat podkresla, ze uchwaty wyktadnicze sg niezb¢dne z uwagi na eliminowa-
nie rozbieznos$ci w Orzecznictwie sgdowym. Cele i funkcje zwigzania prawomocnym orzecze-
niem sadu i uchwata sagdu administracyjnego sa odmienne, stad niezasadne jest domaganie si¢
analogicznych regulacji prawnych ich dotyczacych.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal postanowit odmowi¢ nadania skardze konstytu-
cyjnej dalszego biegu.
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