ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

SeriaB Warszawa, dnia 1 marca 2016 r. Pozycja 137

POSTANOWIENIE
z dnia 3 grudnia 2015 .
Sygn. akt Ts 205/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Piotr Tuleja,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej A. i M. W,
W sprawie zgodnosci:
art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie grun-
tow (Dz. U. z 2014 r. poz. 700, ze zm.) z art. 2, art. 10 ust. 1i 2, art. 64 ust. 1
I 3w zw. z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 i art. 87 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

odmowié¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej z 29 maja 2015 r. (data nadania) A. i M. W. (dalej: skar-
zacy) zakwestionowali zgodnos$¢ art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu
i wymianie gruntow (Dz. U. z 2014 r. poz. 700, ze zm.; dalej: s.w.g.) z art. 2, art. 10 ust. 1i 2,
art. 64 ust. 11 3w zw. z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 2w zw. z art. 32 ust. 1 i art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji. W ocenie skarzacych kwestionowany przepis — zawierajacy definicj¢ roztogu grun-
tow — narusza prawo wlasnosci nieruchomosci rolnych obejmujace uprawnienie do ztozenia
wniosku o przeprowadzenie scalenia nieruchomosci rolnych.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujacag sprawg. 3 grudnia
2010 r. skarzacy ztozyli do Starosty w K. wniosek o przeprowadzenie scalenia gruntow znaj-
dujacych si¢ w obrebach M. i S. W toku postepowania wniosek zostal zmodyfikowany w ten
sposob, ze obszar majacy by¢ przedmiotem scalenia ograniczono do gk znajdujacych sig¢
W obrebie S.

Starosta w K., po ponownym rozpatrzeniu wniosku skarzacych, w decyzji z listopa-
da 2012 r. odméwitl wszczecia z urzgdu postgpowania scaleniowego obejmujgcego grunty
potozone nad B., wchodzace w sktad obrebu geodezyjnego S., (poprzednia decyzja starosty,
Z pazdziernika 2011 r., zostata uchylona przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w S.,
w decyzji z lipca 2012 r., gdyz brakowato we wniosku podpisu M.W. oraz pelnomocnictwa).
Organ ten uznat, ze scalenie dziatek objetych wnioskiem nie poprawi warunkow gospodaro-
wania, poniewaz znajduja si¢ one w granicach obszaru specjalnej ochrony ptakow ,,Natura
2000”. Ponadto podnidst on, ze skarzacy nie posiadajg zabudowy zwigzanej z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego ani w obrgbie S., ani w obrgbie sasiednim, a tylko osoby posiadajace
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takie grunty sa legitymowanie do wystapienia z wnioskiem na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 3
s.w.g. Wskazat tez, ze przepis ten uzaleznia ztozenie wniosku od uprzedniego uzyskania opi-
nii rady soleckiej, a Rada Sotecka w S. zaopiniowata wniosek o przeprowadzenie scalenia
negatywnie, za$ rolnicy zdecydowanie nie wyrazili zgody na scalenie na wskazanym przez
skarzacych obszarze.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w S., rozpatrzywszy odwotanie skarzacych,
w decyzji ze stycznia 2013 r. utrzymato zaskarzong decyzj¢ organu pierwszej instancji w mo-
cy.

Nastepnie, wyrokiem z maja 2013 r. skarge skarzacych na decyzj¢ organu odwo-
tawczego oddalit Wojewodzki Sagd Administracyjny W L. Sad podzielit oceng organow, zgod-
nie z ktorg inicjatorem scalenia moze by¢ tylko osoba, ktorej grunty wymagaja poprawienia
roztogu, a skarzacy tej przestanki nie spetniajg, bo nie posiadajg zabudowy w rejonie postu-
lowanego scalenia. Ponadto dodat, ze w wyniku scalenia dosztoby do pogorszenia warunkow
gospodarowania innych uczestnikow post¢powania. Opinia rady sotectwa nie dopuszczala
zadnej opcji scalenia i wskazywata na mozliwos¢ pokrzywdzenia dotychczasowych wiascicie-
li gruntow, gdyby scalenie takie przeprowadzono.

Skarge kasacyjna, ktérg od tego wyroku wywiedli skarzacy, oddalit Naczelny Sad
Administracyjny wyrokiem z marca 2015 .

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Na podstawie art. 138 w zw. z art. 139 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK z 2015 r.) z dniem
30 sierpnia 2015 r. utracita moc ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Zgodnie z art. 134 pkt 1 ustawy o TK
z 2015 r. w sprawach wszczetych i niezakonczonych przed dniem wej$cia w zycie ustawy
W postepowaniu przed Trybunatem w zakresie dotyczacym wstepnego rozpoznania stosuje si¢
przepisy dotychczasowe, tzn. przepisy ustawy o TK. Rozpatrywana skarga konstytucyjna zo-
stata wniesiona przed dniem wejscia W zycie ustawy o TK z 2015 r., dlatego do jej wstepnej
kontroli zastosowanie majg przepisy ustawy o TK.

2. Skarga konstytucyjna jest szczegdlnym srodkiem ochrony wolnosci lub praw.
Musi ona spetnia¢ przestanki jej dopuszczalnosci, ktore zostaty okreslone w art. 79 ust. 1
Konstytucji, a doprecyzowane w ustawie 0 TK. Zgodnie z przywotanymi regulacjami skarga
powinna spetnia¢ wymogi okre§lone dla pisma procesowego, a nadto zawiera¢: doktadne
okreslenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ admi-
nistracji publicznej orzekly ostatecznie 0 wolnosciach lub prawach albo 0 obowigzkach okre-
slonych w Konstytucji i wobec ktorego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucjg; wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa i w jaki sposob — zdaniem
skarzacego — zostaly naruszone; a takze uzasadnienie wraz z doktadnym opisem stanu fak-
tycznego. Z wyzej przytoczonych przepisow wynika, ze zarzuty sformutowane w skardze
muszg uprawdopodabniaé niekonstytucyjnos¢ kwestionowanej regulacji, co oznacza koniecz-
no$¢ wywiedzenia z zaskarzonych przepisoOw okreslonej normy, wskazanie wlasciwych wzor-
coOw konstytucyjnych wyrazajacych prawa podmiotowe przystugujace osobom fizycznym
badz prawnym | — przez poroéwnanie tresci wynikajacych z obu regulacji — wykazanie ich
wzajemnej niezgodnosci.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego rozpatrywana skarga konstytucyjna nie spetnia
powyzszych wymagan.
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3. Zakwestionowany przez skarzacych art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. stanowi, ze ,,llekro¢
w ustawie jest mowa o (...) roztogu gruntdéw — rozumie si¢ przez to rozmieszczenie gruntow
gospodarstwa rolnego w stosunku do gruntéw zabudowanych”. Skarzacy uwazaja, ze przepis
ten narusza ich prawo witasnosci nieruchomosci rolnej (art. 64 ust. 1 i 3 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji), ktorego elementem jest uprawnienie wilascicieli do uczestniczenia w scalaniu
gruntéw (zlozenia wniosku o przeprowadzenie scalenia), i zasade roéwnej ochrony tak rozu-
mianej wiasnosci, roznicuje bowiem wtiascicieli nieruchomosci rolnych wedlug kryterium
posiadania zabudowan (art. 32 ust. 1 i 2 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytucji). Zdaniem skarzg-
cych wprowadzenie (na mocy art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy
0 scalaniu i wymianie gruntow; Dz. U. Nr 185, poz. 1097) w art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. definicji
roztogu gruntdw bylo nieproporcjonalne (art. 31 ust. 3 Konstytucji), poniewaz wykluczenie
scalania w przypadkach, w ktorych prowadzitoby ono do odsuni¢cia gruntéw od wiasnych
zabudowan, mozna bylo osiggna¢ inng zmiang przepisow s.w.g.

Odnoszac si¢ do tak sformutowanego zarzutu, Trybunat zauwaza, ze skarzacy upatruja
naruszenie swoich konstytucyjnych praw w tym, ze nie mogli skutecznie wystgpi¢ z wnio-
skiem 0 wszczgcie postgpowania scaleniowego z urzedu. Tymczasem kwestionowany przez
skarzacych art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. zawiera jedynie definicj¢ roztogu gruntow, nie obejmuje
za$ regulacji dotyczacej legitymacji do wystgpienia z wnioskiem o wszczgcie postgpowania
scaleniowego z urzedu, a wige nie byt per se przepisem decydujacym o konstytucyjnych wol-
nosciach i prawach skarzacych. Zdaniem Trybunatu prawidtowo sformutowany zarzut powi-
nien obejmowac oprocz art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. takze art. 4 ust. 1 pkt 3 s.w.g., zgodnie z kto-
rym postgpowanie scaleniowe moze by¢ wszczete z urzedu po uprzednim uzyskaniu opinii
rady soteckiej, a takze dziatajgcych na terenie danej wsi spoteczno-zawodowych organizacji
rolnikéw, jezeli o scalenie wystapi z wnioskiem osoba, ktorej grunty wymagaja poprawienia
rozlogu, a jednoczesnie scalenie to nie pogorszy warunkéw gospodarowania innym uczestni-
kom postgpowania. Podstawg prawng uznania, ze z wnioskiem o wszczgcie z urzedu poste-
powania scaleniowego moze wystapi¢ osoba, ktorej grunty wymagaja poprawienia roztogu,
czyli rozmieszczenia gruntow gospodarstwa rolnego W stosunku do gruntow zabudowanych,
jest bowiem art. 4 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg na to, ze ze wzglgdu na stopien ztoZzonosci sto-
sunkow prawnych do rzadkosci nalezg sytuacje, w ktérych orzeczenie o wolnosciach badz
prawach skarzacego opiera si¢ na normie prawnej wyprowadzonej tylko z jednej jednostki
redakcyjnej aktu prawnego. Organy wiadzy publicznej, aby okresli¢ zakres uprawnien badz
obowigzkow adresatow prawa, musza wspoOlstosowac wiele przepisow. Bylo tak réwniez
w przypadku skarzacych i z tego powodu zarzucenie niekonstytucyjnosci tylko art. 1 ust. 2
pkt 3 s.w.g. okazato si¢ niewystarczajace.

Ze wzgledu na zasade skargowos$ci obowigzujacg — na podstawie art. 66 ustawy o TK
— w postgpowaniu zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej to skarzacy musi wska-
za¢ regulacje¢, ktora determinowata kierunek ostatecznego — w rozumieniu art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji — orzeczenia wydanego w jego sprawie i ktora narusza jego wolnosci lub prawa okre-
$lone w Konstytucji. Zatem to skarzacy okresla granice zaskarzenia, a Trybunat Konstytucyj-
ny moze dziata¢ jedynie w zakresie wyznaczonym przez skarzacego. Trybunat nie jest wladny
samodzielnie precyzowac¢ czy uzasadnia¢ ogoélnikowo sformulowanych zarzutow niekonsty-
tucyjnosci (zob. orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6).

Z powodu powyzszego uchybienia Trybunat uznal, ze skarzacy nie spetnili wymogu
przewidzianego w art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, tj. nie okreslili doktadnie ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o ich wolno$ciach lub prawach albo 0 obowiazkach okreslonych w Konstytucji.
W zwigzku z tym Trybunat postanowit odméwi¢ nadania dalszego biegu rozpatrywanej skar-
dze.
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4. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego analizowana skarga konstytucyjna zawiera
takze uchybienia dotyczace wzorcéw kontroli. Trybunal przypomina, ze — jak wynika
z art. 79 ust. 1 Konstytucji — wzorcami kontroli w sprawie zainicjowanej ztozeniem skargi
konstytucyjnej moga by¢ tylko przepisy wyrazajagce wolnos$ci lub prawa skarzacego
(zob. postanowienia petnego sktadu TK z: 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 225; 23 stycznia 2002 r., Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60; 16 lute-
go 2009 r., Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 23). Orzecznictwo w tym zakresie jest
utrwalone, a Trybunat nie widzi podstaw do zmiany przyjg¢tego pogladu.

4.1. Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego (oraz
inne zasady, w tym zasada przyzwoitej legislacji) nie jest samoistnym zroédtem praw podmio-
towych, ktorych ochrony skarzacy mogliby si¢ domagac¢ za pomoca skargi konstytucyjnej.
Wyznacza ona jedynie standard kreowania wolnosci i praw przez ustawodawce oraz korzy-
stania z nich, nie wprowadzajac konkretnej wolnosci czy konkretnego prawa (zob. postano-
wienia 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). Naruszenie zasad zawartych w art. 2 Kon-
stytucji (w odniesieniu do konkretnego prawa podmiotowego) moze uzasadnia¢ zarzut niedo-
puszczalnego wkroczenia przez wtadze publiczng w sfere konstytucyjnie chronionych wolno-
Sci 1 praw jednostki, jednak obowigzkiem skarzacego jest okreslenie sposobu, w jaki zaskar-
zony przepis, bedacy podstawa ostatecznego orzeczenia sagdu lub organu administracji pu-
blicznej, naruszyt jego konstytucyjne wolnosci lub prawa. Samo odwolanie si¢ do zasad przy-
zwoitej legislacji nie jest wystarczajace (zob. wyroki TK z 10 lipca 2000 r., SK 21/99, OTK
ZU nr 5/2000, poz. 144 oraz 12 grudnia 2005 r., SK 20/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 133;
a takze postanowienia TK z 26 czerwca 2002 r., SK 1/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 53 oraz
17 lutego 1999 r., Ts 154/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 34).

Niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie przepisu, ktore wywotuje niepewno$¢ U jego
adresatow co do ich praw i obowigzkoéw, moze by¢ uznane za naruszajace wymagania konsty-
tucyjne. Aby stwierdzi¢, czy dany przepis jest niejasny, nalezy uprzednio ustali¢, czy powo-
duje on trudnos$ci w interpretacji i Stosowaniu. Podstawowym tego wyznacznikiem jest w ta-
kim przypadku zrdéznicowanie poszczegélnych rozstrzygnie¢ w indywidualnych sprawach
wydanych na podstawie tego samego przepisu. Tymczasem skarzacy oparli swoja opini¢
0 tym, ze kwestionowany przepis nie pozwala na jednolita wyktadni¢ i stosowanie, wytgcznie
na swoim subiektywnym przekonaniu. Nie wskazali zadnych orzeczen sadowych pozwalaja-
cych uzna¢, ze art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. jest przyczyng rozbieznos$ci w orzecznictwie. Tymcza-
sem watpliwosci co do wyktadni tego przepisu nie miaty ani orzekajace w sprawie organy, ani
sady administracyjne, a zwlaszcza Naczelny Sad Administracyjny, ktory, analizujac definicje
pojecia poprawienia roztogu, stwierdzil, ze ,,brzmienie przepisu jest, wbrew twierdzeniom
skargi kasacyjnej, jednoznaczne i nie nasuwa watpliwosci” (s. 9 uzasadnienia wyroku NSA).

4.2. Skarzacy nieprawidlowo uczynili art. 10 i art. 87 ust. 1 Konstytucji wzorcami
kontroli w tej sprawie. Ich zdaniem niejasnos¢ art. 1 ust. 2 pkt 3 s.w.g. prowadzi do narusze-
nia art. 10 i art. 87 ust. 1 Konstytucji, stwarza bowiem mozliwos$¢ ,,wyprowadzania z niego
nieistniejagcych norm prawnych”. W przekonaniu skarzacych Naczelny Sad Administracyjny
w ich sprawie wywiodl z kwestionowanego przepisu taka nieistniejgca norme, gdyz uznal,
ze roztdg gruntdw oznacza rozmieszczenie gruntow danego gospodarstwa rolnego w stosunku
do gruntéw zabudowanych, a w konsekwencji ze z wnioskiem o scalenie moze wystapié¢ tylko
osoba, ktora posiada zabudowania w rejonie scalania.

Artykut 10 Konstytucji stanowi, ze Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na po-
dziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej,
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natomiast ze wladze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wtadzg wykonawczg — Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sgdownicza — sady i trybunaty. Zgod-
nie za$ z art. 87 ust. 1 Konstytucji zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypo-
spolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe oraz rozpo-
rzadzenia. Z przytoczonych przepisoOw ustawy zasadniczej wynika, ze nie statuuja one zad-
nych praw podmiotowych, ktorych ochrony skarzacy mogliby oczekiwa¢ w postgpowaniu
zainicjowanym skargg konstytucyjng. Dlatego tez nie mogg one by¢ wzorcami kontroli w ich
Sprawile.

5. Na marginesie Trybunal zauwaza, ze przyczynag odmowy wszczgcia postgpowania
scaleniowego byt nie tylko stwierdzony przez organy i sady brak legitymacji skarzacych do
wystgpienia z wnioskiem. Organy administracji dokonaty wszechstronnej analizy ich wniosku
i uznaly, ze w tym wypadku ,,scalanie nie ma ani racjonalnego, ani ekonomicznego uzasad-
nienia” (s. 7 decyzji Starosty w K.). Z ich ustalen wynikato ponadto, ze wtasciciele i posiada-
cze gruntdw w miejscowosci S. nie sg zainteresowani scaleniem gruntéw. Kazdy z rolnikow
,doprowadzit bowiem swoje grunty do odpowiedniej kultury” i chce je zachowaé, a ponadto
pobieraja oni optaty obszarowe i rolno-§rodowiskowe, w zwiazku z czym przez piec lat nie
moga zmienia¢ oznaczen swoich dziatek (s. 4 decyzji Starosty w K.). Wedtug tych organéw
dziatki skarzacych sa natomiast stabymi jakosciowo uzytkami zielonymi (teren trudnodostep-
ny, grzaski, podmokly), a ich scalenie nie doprowadzi do poprawy warunkéw gospodarowa-
nia. Trybunat podkres$la, ze skarzacy ztozyli wniosek o wszczgcie postegpowania scaleniowe-
go, ktore nastepuje z urzgdu i uzaleznione jest od uznania administracyjnego. Organ w ra-
mach tegoz uznania ma prawo zdecydowac, czy postepowanie takie jest zasadne, i odmowic
wszczecia postepowania, nawet jesli spelnione sa przestanki przewidziane w art. 4 ust. 1 pkt 3
s.w.g. W sprawie skarzacych organ jednoznacznie wyrazil swoja negatywna opini¢ w odnie-
sieniu do potrzeby postulowanego przez skarzacych scalania i przedstawit w decyzji obszerng
argumentacj¢ wskazujgca na przyczyny takiej jego opinii. Z tego powodu, w ocenie Trybuna-
tu, nawet jesli skarzacy obje¢liby zakresem zaskarzenia takze art. 4 ust. 1 pkt 3 s.w.g., to nie
zmienitoby to stanu rzeczy, jako ze nie wykazali sposobu ewentualnego naruszenia ich praw
podmiotowych (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

6. Ze wszystkich wskazanych powodoéw Trybunat Konstytucyjny, na podstawie art. 79
ust. 1 Konstytucji oraz art. 47 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o TK, odmowit nadania skardze konsty-
tucyjnej dalszego biegu.
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