ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Warszawa, dnia 25 lipca 2016 r. Pozycja 457

POSTANOWIENIE
z dnia 19 lipca 2016 r.
Sygn. akt Ts 40/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy i sprawozdawca
Andrzej Wrobel
Marek Zubik,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej P.Sz. w sprawie
zgodnosci:
art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23) z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
odmowié nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej.
UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunatu 17 lutego 2016 r. (data nadania)
P.Sz. (dalej: skarzacy) zakwestionowat zgodno$¢ art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.2016.23; dalej: kpa) w zakresie, w jakim
przepis ten ,,nie daje podstaw do uchylenia decyzji nakazujacej rozbiorke budynku mieszkal-
nego w sytuacji gdy w chwili orzekania przez organ administracji nie obowiazuja przepisy
szczegllne, ktore sprzeciwiatyby si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji”, z art. 2, art. 32
ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z nastepujacg sprawa. E. i P. Sz.
(dalej: matzonkowie) w lutym 1993 r. nabyli dzialke rolng nr w B. 1 wystgpili do Wojta Gmi-
ny B. o udzielenie pozwolenia na budowe na niej budynku mieszkalnego i gospodarczego.
Przed wydaniem decyzji przez organ administracji matzonkowie rozpoczeli budowe. Wojt
Gminy B. w decyzji z wrzesnia 1993 r. odmowit wydania takiego pozwolenia, uznawszy,
ze dziatka usytuowana jest na terenie rolnym bez prawa zabudowy. Matzonkowie, pomimo
uzyskania decyzji odmownej, wybudowali na swojej dzialce dom potaczony z garazem, hy-
droforni¢ murowang i zbiornik na $cieki.

Wojt Gminy B. W decyzji z grudnia 1996 r. dalej: decyzja o nakazie rozbidrki) na-
kazat rozbiorke obiektow wybudowanych w warunkach samowoli budowlane;.

Pismem z listopada 2012 r. wystapili oni na podstawie art. 155 kpa do Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Powiatu W. (dalej: inspektor powiatowy) z wnioskiem
0 uchylenie decyzji 0 nakazie rozbiorki. Inspektor powiatowy w decyzji z lutego 2013 r. od-
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mowit uchylenia tego aktu. Stwierdzil, ze decyzja nakazujaca rozbidrke jest decyzja zwigza-
ng, co oznacza, ze organ w okreslonych okolicznos$ciach jest obowigzany do jej wydania, na-
tomiast art. 155 kpa dotyczy tylko decyzji uznaniowych. Ponadto art. 37 ust. 1 pkt 1 ustawy
Z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U.38.229, ze zm.; dalej: prawo bu-
dowlane z 1974 r.) jest przepisem szczegdlnym, sprzeciwiajacym si¢ uchyleniu decyzji naka-
zujacej rozbiorke. Przepis ten nakazywal bowiem rozbiorke obiektu budowlanego wybudo-
wanego niezgodnie z przepisami, jesli organ administracji stwierdzil, Zze obiekt znajduje si¢
na terenie, ktory zgodnie z przepisami o planowaniu przestrzennym nie jest przeznaczony pod
zabudowe. Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego, rozpoznawszy odwotanie matzon-
kow, w decyzji z listopada 2013 r. utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji. Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w W. w wyroku z lipca 2014 r. oddalit skarge matzonkoéw na
decyzje organu drugiej instancji. Skarge kasacyjng od tego wyroku wniodst skarzacy, ktorg
Naczelny Sad Administracyjny oddalit w wyroku z pazdziernika 2015 r.

Skarzacy w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej stwierdzil, ze jego zdaniem art. 155
kpa narusza zasad¢ przyzwoitej legislacji wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, poniewaz jest niejasny. Ponadto przepis ten prowadzi do nieréwnego traktowania
obywateli znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej. Osoby, ktore dopuscity sie
samowoli budowlanej po wejsciu w zycie art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz.U.2016.290; dalej: prawo budowlane z 1994 r.), moga skorzystac¢ z procedury
legalizacji samowoli budowlanej, natomiast osoby, ktére nielegalnie wybudowaly obiekt
przed jego wejSciem w zycie, nie mogg tego zrobi¢, gdyz — ze wzgledu na nieprecyzyjng tres¢
art. 155 kpa — nie mogg zada¢ uchylenia decyzji o nakazie rozbiorki.

Skarzacy sformutowat ponadto wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji o naka-
zie rozbidrki.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, zakwestionowaé zgodnos¢
z Konstytucja przepisow ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorych sad
lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego prawach lub wolnosciach albo
obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Zasady, na ktorych dopuszczalne jest korzystanie
zZ tego srodka ochrony wolnosci 1 praw, precyzuje ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz.U.2016.293; dalej: ustawa o TK). Przestanka dopuszczalnosci zto-
zenia skargi konstytucyjnej nie jest kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko naruszenie wyra-
zonych w niej norm regulujacych wolnos$ci lub prawa cztowieka i obywatela. Dlatego zgodnie
z art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK skarga konstytucyjna musi zawiera¢ zarowno wskazanie
konstytucyjnych wolno$ci lub praw, ktore zostaly naruszone, jak i okreslenie sposobu ich
naruszenia. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie nie spetnia tego wymogu.

2. Zaskarzony art. 155 kpa stanowi, ze ,,decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona
nabyta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez or-
gan administracji publicznej, ktory ja wydatl, jezeli przepisy szczegolne nie sprzeciwiajg si¢
uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes
strony; przepis art. 154 § 2 stosuje si¢ odpowiednio”.

3. Cho¢ w petitum skargi skarzacy zarzucit, ze kwestionowany przepis jest niezgod-
ny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, to w uzasadnieniu nie odnidst si¢ do ostat-
niego ze wskazanych wzorcow kontroli. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielo-
krotnie podkreslano, ze prawidlowe wykonanie przez skarzacego obowigzku wskazania, ktore
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konstytucyjne prawa lub wolnosci 1 w jaki sposdb zostaty naruszone przez przepisy stanowia-
ce przedmiot skargi konstytucyjnej, a ponadto obowigzku uzasadnienia zarzutow postawio-
nych w skardze konstytucyjnej wraz z powotaniem dowodéw na ich poparcie (art. 65 ust. 1
pkt 2 1 3 ustawy o TK) polega¢ musi nie tylko na numerycznym przywotaniu przepisow Kon-
stytucji, z ktorymi — zdaniem skarzacego — niezgodne sa kwestionowane przepisy. Niezbedne
jest rowniez precyzyjne przedstawienie tresci prawa konstytucyjnego lub wolnosci konstytu-
cyjnej wraz ze szczegblowa argumentacja uprawdopodabniajaca stawiane zarzuty. Z uwagi na
zasade skargowo$ci obowigzujaca — na podstawie art. 50 wust.1 ustawy o TK -
W postepowaniu zainicjowanym whniesieniem skargi konstytucyjnej, powyzszego obowigzku
nie moze wykona¢ za skarzacego, dziatajacy z wlasnej inicjatywy, Trybunat Konstytucyjny
(por. postanowienia TK z: 14 stycznia 2009 r., Ts 21/07, OTK ZU nr 2/B/2009, poz. 91,
26 czerwca 2014 r., Ts 251/13, OTK ZU nr 3/B/2014, poz. 234 oraz wyrok TK z 24 czerwca
2008 r., SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85).

W analizowanej skardze skarzgcy nie odniost sie do tresci art. 64 ust. 3 Konstytucji,
zgodnie z ktorym wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Skarzacy nie wskazat, jakie prawo podmio-
towe wywodzi z tego przepisu i na czym — w jego przekonaniu — polegato naruszenie tego
prawa w jego sprawie, ani nie uzasadnil swojego zarzutu.

Ze wzgledu na to, ze poprzestanie na numerycznym wskazaniu naruszonych — zda-
niem skarzacego — postanowien Konstytucji nie moze by¢ uznane za spelnienie wymogu,
0 ktéorym mowa w 65 ust. 1 pkt 2 1 3 ustawy o TK, Trybunat postanowitl odméwi¢ nadania
skardze dalszego biegu w zakresie zbadania zarzutu niezgodnosci art. 155 kpa z art. 64 ust. 3
Konstytucji.

4. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze z brzmienia art. 79 ust. 1 Konstytucji wy-
nika, iz wzorcami kontroli w sprawie wszczgtej na skutek ztozenia skargi konstytucyjnej mo-
g3 by¢ tylko przepisy wyrazajace wolnosci lub prawa skarzacego (zob. postanowienia pelne-
go sktadu TK z 23 stycznia 2002 r., Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60 oraz 16 lutego
2009 r., Ts202/06, OTK ZU nr 1/B/2009, poz. 23). Poglad na t¢ kwesti¢ jest utrwalony,
a Trybunal Konstytucyjny nie ma podstaw, by go zmieniac.

4.1. Podstawowy zarzut skargi dotyczy naruszenia zasady poprawnej legislacji, wyni-
kajacej z art. 2 Konstytucji. Tymczasem wedlug utrwalonego orzecznictwa Trybunatlu ten
przepis Konstytucji nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli w postgpowaniu ini-
cjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej. Wynikajaca z niego zasada demokratycznego
panstwa prawnego (podobnie jak inne zasady) nie jest samoistnym Zrddlem praw podmioto-
wych, ktérych ochrony skarzacy moégtby domagaé si¢ w skardze konstytucyjnej. Wyznacza
ona jedynie standard kreowania wolnoS$ci i praw przez ustawodawce oraz standard korzysta-
nia 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). Dlatego tez wynikajace z art. 2 Konstytucji zasady
moga by¢ w postgpowaniu skargowym jedynie pomocniczym wzorcem kontroli; wyjatkowo
przepis ten moze stanowi¢ podstawe skargi konstytucyjnej, o ile skarzacy wskaze wywiedzio-
ne z niego podmiotowe prawa lub wolnosci konstytucyjne (zob. wyrok z 12 grudnia 2001 r.,
SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258).

4.2. W analizowanej skardze skarzagcy oprocz zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji po-
stawil tez zarzut niezgodnos$ci art. 155 kpa z art. 32 Konstytucji, ktory rowniez nie wyraza
wolnosci ani prawa o charakterze podmiotowym. W wydanym w pelnym sktadzie postano-
wieniu z 24 pazdziernika 2001 r. dotyczacym art. 32 Konstytucji Trybunat stwierdzit: ,,Uzna-
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jac wiec prawo do rownego traktowania za konstytucyjne prawo jednostki Trybunat Konsty-
tucyjny podkresla, iz ma ono charakter niejako prawa »drugiego stopnia«, tzn. przyshuguje
ono w zwigzku z konkretnymi normami prawnymi lub innymi dziataniami organow wiladzy
publicznej, a nie w oderwaniu od nich — niejako »samoistnie«. Jezeli te normy lub dziatania
nie maja odniesienia do konkretnych okreslonych w Konstytucji wolno$ci i praw, prawo do
rownego traktowania nie ma w petni charakteru prawa konstytucyjnego, a to sprawia, ze nie
moze ono by¢ chronione za pomoca skargi konstytucyjnej” (SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 225).

Majac na wzgledzie tre$¢ art. 79 ust. 1 Konstytucji, nalezy uznac¢, ze samo wskazanie
na naruszenie zasady rownosci nie jest wystarczajgcg podstawa do wystapienia ze skargg kon-
stytucyjng. Zasada ta samodzielnie nie stanowi bowiem zrodta praw lub wolnosSci
o charakterze podmiotowym.

4.3. Niewskazanie przez skarzacego konstytucyjnych praw i wolnosci, ktére jego zda-
niem zostaly w sprawie naruszone, stanowi samodzielng przestanke odmowy nadania dalsze-
go biegu skardze konstytucyjne;j.

5. Na marginesie Trybunal uznaje, ze nawet gdyby analizowana skarga nie zawierata
uchybien stwierdzonych powyzej, to nie mogtaby zosta¢ poddana merytorycznej ocenie, gdyz
zarzut skarzacego jest oczywiscie bezzasadny.

5.1. Skarzacy twierdzi, ze art. 155 kpa jest niezgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 3 Konstytucji, gdyz nie daje podstaw do uchylenia decyzji nakazujacej rozbidrke budyn-
ku mieszkalnego mimo tego, ze w chwili orzekania przez organ administracji nie obowiazuja
przepisy szczegodlne, ktore sprzeciwialyby sie uchyleniu lub zmianie takiej decyz;ji.

Tymczasem z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z pazdziernika 2015 r.
I Z poprzedzajacego go wyroku sadu pierwszej instancji z lipca 2014 r. wynika, ze w sprawie
skarzacego przepis sprzeciwiajacy si¢ uchyleniu decyzji o nakazie rozbiorki obowigzywat
zarowno w dacie orzekania przez organ o nakazie rozbiorki, jak i w dacie wydania decyzji na
podstawie art. 155 kpa.

Cho¢ sady stwierdzity, ze to art. 37 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego z 1974 r. byt
przepisem szczegdlnym sprzeciwiajacym si¢ uchyleniu decyzji o nakazie rozbiorki, to wyrazi-
ty przekonanie, ze tego rodzaju decyzje — tj. 0 nakazie rozbiorki obiektu budowlanego — wy-
dane rowniez pod rzadami obowigzujacego prawa budowlanego z 1994 r. nie podlegaja pro-
cedurze okreslonej w art. 155 kpa. Na poparcie swojego stanowiska NSA powotal liczne wy-
roki dotyczace tego zagadnienia, w ktorych wykluczono mozliwo$¢ wzruszenia w tym trybie
decyzji rozbiorkowych wydanych na podstawie przepisow zaré6wno prawa budowlanego
z1974 r. (art. 37 ust. 1 pkt 1), jak i prawa budowlanego z 1994 r. (art. 48), obowigzujacego
w dacie orzekania przez organy w sprawie skarzacego na podstawie art. 155 kpa (np. wyrok
z 11 lutego 2010 r., sprawa Il OSK 292/09 i z 7 marca 2013 r., sprawa Il OSK 2130/11, do-
stepne na stronie internetowej www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Nie jest wigc prawdziwe twier-
dzenie skarzacego, zgodnie z ktérym w dacie orzekania przez organ w jego sprawie
na podstawie art. 155 kpa nie obowigzywaly przepisy szczegdlne sprzeciwiajace si¢ uchyleniu
decyzji 0 nakazie rozbiorki.

Trybunal podkresla, ze Naczelny Sad Administracyjny co do zasady wykluczyl moz-
liwo$¢ zastosowania nadzwyczajnego trybu wzruszenia decyzji przewidzianego w art. 155
kpa w odniesieniu do decyzji o nakazie rozbiorki obiektu budowlanego. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny podkreslit, Ze art. 155 kpa moze mie¢ zastosowanie tylko do decyzji uznaniowych
i nie moze ,,stanowi¢ gratyfikacji za famanie prawa, czym w sprawie niniejszej jest niewyko-
nanie od lat prawomocnej decyzji nakazujacej rozbiorke budynku”. Zdaniem tego Sadu decy-
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zja nakazujaca rozbiorke budynku jest ,,decyzja przywracajaca porzadek prawny w sferze
prawa materialnego, co niewatpliwie lezy w interesie spolecznym”. Sad uznat, ze ,,decyzje
administracyjne naktadajace na stron¢ obowigzek w celu przywrdcenia porzadku prawnego,
a wigc wymuszenia stanu zgodnego z prawem, w $wietle art. 7 kpa nie mogg by¢ uchylane
lub zmieniane w trybie art. 154 lub 155 kpa, bowiem w takich przypadkach w pierwszej ko-
lejnosci nalezy bra¢ pod uwage aspekt praworzadnos$ci, interes spoteczny i interes innych
stron postepowania przed stusznym interesem strony, na ktdrg nalozono ten obowigzek,
a ktora wczeéniej naruszyta prawo”. Skarzacy nie zawarl w skardze argumentacji na poparcie
tezy, zgodnie z ktorg takie stanowisko NSA jest niezgodne z Konstytucja.

5.2. Skarzacy w uzasadnieniu skargi stwierdzit, ze w jego przekonaniu art. 155 kpa
narusza zasade przyzwoite] legislacji wynikajacg z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego, gdyz jest niejasny i nie wskazuje, czy wyrazenie ,,jezeli przepisy szczeg6lne nie sprze-
ciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji” dotyczy przepisow obowigzujacych w chwili
wydania decyzji pierwotnej (w tej sprawie o nakazie rozbiorki), czy tez przepisow obowigzu-
jacych w dacie orzekania na podstawie art. 155 kpa.

Jak Trybunatl wyjasnit wyzej, zarbwno w prawie budowlanym z 1974 r., jak i prawie
budowlanym z 1994 r. znajduje si¢ przepis sprzeciwiajacy si¢ uchyleniu decyzji o nakazie
rozbiorki na podstawie art. 155 kpa. Dlatego tez nie mialo znaczenia dla rozstrzygniecia
sprawy — a w konsekwencji wptywu na prawa podmiotowe skarzacego — to, ktory stan praw-
ny — z daty wydania decyzji o nakazie rozbiorki czy z daty wydania decyzji na podstawie
art. 155 kpa — wziety byt pod uwage przy ustalaniu przestanki negatywnej przewidzianej
w tym przepisie.

5.3. W analizowanej skardze skarzacy zarzucit tez, ze art. 155 kpa prowadzi do nie-
réwnego traktowania obywateli znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej. Skarzacy
uwaza, ze osoby, ktore wybudowaly obiekt nielegalnie pod rzadami prawa budowlanego
Z 1994 r., moga ubiegac si¢ o legalizacje samowoli budowlanej, natomiast osoby, ktore uczy-
nity to w czasie obowigzywania prawa budowlanego z 1974 r., nie mogg zada¢ uchylenia de-
cyzji o nakazie rozbiorki ze wzgledu na nieprecyzyjna tres¢ art. 155 kpa.

Trybunat zauwaza, ze skarzacy, chcac prawidlowo sformutowac swdj zarzut doty-
czacy tego zagadnienia, musialby (oprocz powotania wraz z art. 32 innego wzorca kontroli
konstytucyjnosci — statuujgcego prawo podmiotowe) wykazac, ze istnieje grupa podmiotow,
dla ktérych ustawodawca w sposob niezgodny z Konstytucja przewidzial korzystniejsza regu-
lacje w zakresie przestanek skorzystania z tego nadzwyczajnego trybu wzruszania decyzji
administracyjnych. To bowiem przepis regulujacy postgpowanie w sprawie uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej skarzacy uczynit przedmiotem skargi (art. 155 kpa), a nie przepisy
dotyczace legalizacji samowoli budowlanej. Tymczasem argumentacja skarzacego dotyczy
braku mozliwos$ci zalegalizowania samowoli. Jesli za$ chodzi o art. 155 kpa, to — jak zostato
wykazane wyzej — Naczelny Sad Administracyjny wyklucza mozliwo$¢ zastosowania tego
przepisu W odniesieniu do decyzji nakazujacych rozbiorke samowoli powstatych pod rzgdami
zarowno prawa budowlanego z 1974 r., jak i prawa budowlanego z 1994 r. W konsekwencji
nie mozna uznaé, ze przepis ten rdznicuje sytuacje prawng obywateli ze wzgledu na date po-
wstania samowoli.

Wzigwszy pod uwage powyzsze okolicznos$ci, Trybunal Konstytucyjny postanowit
jak w sentencji.
Odmowa nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu czyni bezprzedmiotowym
wydanie postanowienia tymczasowego na podstawie art. 68 ust. 1 ustawy o TK.
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