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SKARGA KONSTYTUCY]JNA

Niniejszym, dziatajagc w imieniu S
wK (dalej skarzaca), na podstawie udzielonego mi petnomocnictwa, ktérego
odpis wraz z dowodem uiszczenia oplaty skarbowej dotaczam, na podstawie art. 79
ust. 1 w zw. z art. 188 pkt. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483; dalej Konstytucja RP)

wnosze o stwierdzenie, ze

art. 12a pkt. 2 Ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t;.
Dz. U. z 2017 r. poz. 1161; dalej ogrilU), w zakresie, w jakim jego tres¢ moze by¢

rozumiana w ten sposéb, Ze zwolnienie z obowigzku uiszczania naleznoéci i oplat
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rocznych, a w odniesieniu do gruntéw lesnych réwniez jednorazowego
odszkodowania, obejmuje wylacznie grunty zajete pod budynkami mieszkalnymi,
a w konsekwencji, ze zwolnienie to nie obejmuje gruntéw zajetych pod inne elementy
zagospodarowania nieruchomosci zwigzane z celami mieszkaniowymi, jest

niezgodny z:

1) art. 75ust. 1 w zw. z art. 2 i art. 31 ust. 1 Konstytucji RP;
2) art. 30 w zw. z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP.

Nadto, wnoszg o zasgdzenie na rzecz skarzacej zwrotu kosztéw zastepstwa prawnego
wg norm przepisanych.

UZASADNIENIE

L Stan faktyczny

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazad, ze skarzaca jest spéidzielnig mieszkaniows,
zrzeszajaca cztonkéw wspoélnoty mieszkaniowej (art. 1 § 1 Ustawy z dnia 16 wrze$nia
1982 r. Prawo spoéldzielcze [t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 275; dalej ups] w zw. z art. 1 ust. 7
Ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych [t;j. Dz.U. z 2020
r. poz. 1465; dalej usm]). Celem funkcjonowania skarzacej jest zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych i innych potrzeb czlonkéw oraz ich rodzin, przez dostarczanie
czlonkom samodzielnych lokali mieszkalnych (art. 1 ust. 1 usm oraz § 5 Statutu
S w K z 2018 r.). Natomiast, jej
dzialalno$¢ polega miedzy innymi na budowaniu budynkéw w celu ustanowienia na
rzecz czionkéw spéldzielczych lokatorskich praw do znajdujgcych si¢ w tych
budynkach lokali mieszkalnych (art. 1 ust. 1! usm).

Wykonujac swoje statutowe (i ustawowe) zadania, skarzaca w dniu  wrzeénia
2018 r., wystapila do Starosty z wnioskiem o wydanie decyzji
zezwalajacej na wylgczenie gruntéw z produkcji rolniczej. Zlozenie wniosku byto
niezbedne w ramach procedury uzyskania decyzji pozwolenia na budowe dla
zamierzenia polegajgcego na budowie zespolu budynkéw mieszkalnych
wielorodzinnych w K , obreb ewidencyjny Zachéd, projektowanego na

dziatkach oznaczonych w ewidencji gruntéw numerami ’
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(dalej Zamierzenie). Podstawa prawna wniosku

byta norma art. 11 ust. 1 ogrilU.

Wdniu  wrze$nia 2018 r. Starosta (dalej Starosta) wydat wobec skarzacej
decyzjg? zezwalajgca na wylaczenie gruntéw z produkcji rolniczej (pkt 1) (dalej
decyzja Starosty). Ponadto, w punkcie 4. decyzji organ ustalil oplaty roczne z tytutu
uzytkowania na cele nierolnicze gruntéw wylgczonych z produkcji w wysokosci

zl rocznie, platne przez  lat (pkt 5).

Od decyzji Starosty skarzaca wniosta odwolanie do Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w L (dalej SKO), w ktérym zarzucila Staro$cie miedzy innymi,
wydanie decyzji z naruszeniem art. 12a pkt 2 ogrilU polegajacym na blednej wyktadni
normy tego przepisu poprzez uznanie, ze wytqczenie obowigzku uiszczenia naleznosci i oplat
rocznych dotyczy wytgcznie gruntu zajetego pod budynkiem, tj. bez uwzglednienia elementéw
zag vodarowania dziatki zwigzanych bezposrednio z tym budynkiem i znajdujgcymi sie w nim

lokalami mieszkalnymi.

W wyniku rozpatrzenia odwotania SKO uchylito decyzje Starosty w zakresie pkt. 3, 4,

51 6. Rozstrzygniecie to bylo zgodne z Zagdaniem skarzacej.

Nastepnie, decyzjg zdnia  lutego 2019 r., Starosta ponownie ustalil wobec skarzgce;
oplaty roczne z tytulu uzytkowania na cele nierolnicze gruntéw wytgczonych

z produkcji w wysokosci zt rocznie (pkt 4), platne przez  lat (pkt 5).

Od decyzji tej skarzaca wniosta odwotanie do SKO, zarzucajac, ponownie, naruszenie

art. 12a pkt. 2 ogrilU, wskazujac na takie same uzasadnienie podniesionego zarzutu.

Decyzjg z dnia  kwietnia 2019 r.3 SKO uchylilo decyzje Starosty z dnia  lutego
2019 r. w zakresie pkt 6, utrzymujgc jednocze$nie w mocy rozstrzygniecie zawarte

w pkt. 415 decyzji organu I instancji.

Od decyzji SKO z kwietnia 2019 r. skarzgca wywiodla skarge do
Wojewo6dzkiego Sqdu Administracyjnego w L (dalej WSA) zarzucajgc miedzy

innymi naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj. art. 12a pkt 2 ogrilU, polegajace

2 znak sprawy w aktach organu:
3 znak sprawy w aktach organu:
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na blednej wykladni normy tego przepisu poprzez uznanie, ze wylgczenie obowigzku
uiszczenia nalezno$ci i oplat rocznych, o ktérym mowa w tym przepisie, dotyczy
wylacznie gruntu zajetego pod budynkiem, tj. bez uwzglednienia elementéw
zagospodarowania dzialki zwigzanych bezposrednio z tym budynkiem

i znajdujacymi si¢ w nim lokalami mieszkalnymi.

Wyrokiem z wrze$nia 2019 r., sygn. akt. (dalej wyrok WSA)
WSA oddalitl skarge skarzacej. W wuzasadnieniu wyroku WSA wskazal, ze
w orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, co zresztq zaznaczono réwniez w decyzji organu
odwolawczego, ze przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do art. 12 ustawy, w efekcie nie
pozwalajgc na dokonanie jego wyktadni rozszerzajgcej, lecz wymaga interpretacji Scistej
(wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2017r. I1 OSK 2669/16 ,
18 maja 2011 r. II OSK 655/10 i 19 pazdziernika 2010 r. II OSK 1619/09 opubl. w Centralnej
Bazie Orzeczeti Sqdéw Administracyjnych ). Przy takim zaloZeniu nie sposob odmowic racji
organom, ze zwolnieniem z naleznosci i optat w zwigzku z wylqczeniem gruntéw z produkcji
rolnej objete sq tylko grunty przeznaczone doktadnie pod konkretne budynki mieszkalne do
okreslonego ustawowo obszaru. Nie przewiduje sig zwolnienia z obowigzku uiszczenia
naleznoéci i optat rocznych catego gruntu pod projektowane osiedle, a wigc obok gruntéw pod
budynki takze gruntéw pod drogi dojazdowe (wewnegtrzne lub publiczne) i pozostatych

elementéw infrastruktury mieszkaniowej, nawet niezbednej do funkcjonowania calego osiedla.

Dalej WSA wskazal, ze poglqd ten dotychczas nie stracit na aktualnosci. Potwierdzeniem tego
sq kolejne wyroki sqdéw  administracyjnych  chociazby =~ Wojewddzkiego  Sgdu
Administracyjnego w Gdarisku z 26 paZdziernika 2017r. Il SA/Gd 586/17, czy Wojewddzkiego
Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 wrzesnia 2018r. IV SA/Wa 1114/18 opubl.
w CBOSA.

Od wyroku WSA skarzaca wywiodla skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej NSA) obszernie ja uzasadniajgc. Wyrokiem z

czerwca 2020 r., sygn. (dalej wyrok NSA), NSA oddalit skarge. Wyrok
wraz z uzasadnieniem zostal doreczony pelnomocnikowi skarzacej w dniu 31 lipca

2020 r.
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II. Orzeczenie ostateczne, z ktérym laczone sg zarzucane naruszenia
Powolany wyzej wyrok NSA z dnia czerwca 2020 r. jest ostatecznym
rozstrzygnieciem w sprawie, od ktérego skarzacej nie przystuguje zaden inny $rodek
zaskarzenia w zwyczajnym toku postgpowania. Jednoczes$nie skarzaca wskazuje, ze
to z tym orzeczeniem skarzgca 1gczy zarzucane naruszenie. W wyroku tym NSA
ostatecznie rozstrzygnat kwestionowany sposéb wykladni przepiséw art. 12 a ogrilU,

ktéry implikuje naruszenie konstytucyjnych praw skarzace;j.

Udokumentowanie daty doreczenia wyroku
Wyrok NSA wraz z uzasadnieniem zostal przestany pelnomocnikowi skarzacej

przesytka polecong nr ,nadang w dniu  lipca 2020 r.

Dowdd: kopia koperty wraz z numerem przesyiki poleconej oraz oznaczeniem

sygnatury akt sprawy.

Przesytka zostala doreczona w dniu 31 lipca 2020 r. Potwierdzeniem tej okolicznosci
jest informacja zawarta w systemie informatycznym operatora publicznego Poczta

Polska Spoétka Akcyjna

Skarzgca o$wiadcza, ze od wyroku NSA, jak réwniez od innych rozstrzygnigé
wydanych na gruncie opisanej sprawy, nie wnosila nadzwyczajnych srodkéw

zaskarzenia.
III. Art. 75 w zw., z art. 2 i art. 31 ust. 1 Konstytucji RP.

W doktrynie i orzecznictwie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, Ze celem
wprowadzenia do ustawy zasadniczej normy art. 75 Konstytucji RP bylo uregulowanie
na poziomie konstytucyjnym kwestii zaspokojenia - potrzeb mieszkaniowych
obywateli (...), motywowane w szczegdlnoéci koniecznoscig ochrony godnosci

cztowieka“.

Zgodnie z brzmieniem art. 75 ust. 1 Konstytucji RP to "obywatele" majg by¢

beneficjentami polityki paristwa, ktorg przepis ten nakazuje prowadzi€¢. W ramach tej

4 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016
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polityki wtadze publiczne powinny popiera¢ dzialania "obywateli" zmierzajgce do

uzyskania wlasnego mieszkania®.

Jak wynika z art. 81 Konstytucji RP praw okredlonych w art. 65 ust. 4 i 5, art. 66,
art. 69, art. 71 i art. 74-76 mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie. Z tych
tez wzgledéw przyjmuje sig, ze normy wyrazone w wymienionych przepisach maja

charakter norm programowych.

Nie oznacza to jednak, ze konstytucyjne normy programowe sq pozbawione
znaczenia normatywnego i ze niemozliwe jest wywodzenie z nich - w szczegélnosci
w ramach kontroli zgodnosci aktéow prawnych, w tym ustaw, z Konstytucjg RP -

konkretnych tresci normatywnych®.

Z tych tez wzgledow przyjmuje sie, ze w sytuacjach wyjatkowych jest mozliwa
kontrola konstytucyjnosci przepiséw ustawowych, w szczegolnosci gdy ustawodawca
wyznaczy obowigzki wiadz publicznych na takim poziomie, iz uniemozliwi to

realizacje tych obowigzkéw i pozbawi art. 75 jego rzeczywistej tresci”.

Podobnie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze
sformulowanie art. 75 Konstytucji sprawia, Ze o niezgodno$ci z nim mozna mowi¢
jedynie w sytuacjach wyjatkowych, w szczegélnosci gdy: ustawodawca wyznaczy
obowiazki wladz publicznych na takim poziomie, Ze uniemozliwi to realizacje tych
obowiazkoéw i pozbawi art. 75 Konstytucji jego rzeczywistej tresci [podkr. skarzaca]
(zob. postanowienie TK z 15 listopada 2000 r., sygn. TS 86/00, OTK ZU nr 8/2000,
poz. 308; wyrok TK z 14 maja 2001 r., sygn. SK 1/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 84),
ustawodawca podejmie dziatania utrudniajgce obywatelom zaspokajanie ich potrzeb
mieszkaniowych (zob. postanowienie TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. TS 62/99, OTK
ZU nr 4/B/2002, poz. 240) albo nalozy ciezar realizacji tych obowiazkéw na
podmioty prywatne, a nie wladze publiczne [podkr. skarzaca] (zob. wyrok TK z 10
pazdziernika 2000 r., sygn. P 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190)3.

5 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP... ibid.

6 Ibid.

7 L. Garlicki, M. Derlatka [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, red. M.
Zubik, Warszawa 2016, art. 75.

8 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. akt K 8/09
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W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje si¢ nadto, ze art. 75 naklada na wtadze
publiczne obowigzek podejmowania dziatani stuzacych realizacji wytyczonych tym
przepisem zadart, a z drugiej - Ze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych nalezy
traktowaé¢ jako ogodlniejsza wartoéé konstytucyjna, wyznaczajaca sposéb

stanowienia i stosowania wszystkich [podkr. skarzaca] przepiséw prawa.’

Na etapie argumentowania zarzutéw skargi kasacyjnej skarzaca podnosila szereg
zarzutéw zmierzajacych do wykazania, Ze na 6wczesnym etapie postepowania,
problem (zarzuty) nie dotyczyly kwestionowanego przepisu, a jedynie sposobu jego

wykladni.

W pierwszej kolejnosci, powolujac si¢ na zasade clara non sunt interpretanda, skarzaca
podjeta prébe zdekodowania normy przepisu art. 12a pkt.. 2 ogrilU na podstawie
analizy jego tresci. Zgodnie z treScia powolanego przepisu obowigzek uiszczenia
naleznoéci i oplat rocznych nie dotyczy wylaczenia gruntéw z produkgji rolniczej lub
lesnej na cele budownictwa mieszkaniowego. W ustawie o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych brak jest definicji legalnej ,celéw budownictwa mieszkaniowego”, jak
i samego terminu ,budownictwa mieszkaniowego”. Zatem gramatyczna wyktadnia
normy tego przepisu, na podstawie przywolanego fragmentu, nie daje jednoznacznej
odpowiedzi. Nie mniej jednak, zdaniem skarzacej, okreSlenie ,na cele budownictwa
mieszkaniowego” stanowi wyraz woli ustawodawcy szerokiego rozumienia tego
terminu. Tzn. takiego, ktére swoim dziataniem obejmuje nie tylko same budynki, ale

réwniez inne obiekty, o ile majg zwigzek z budownictwem mieszkaniowym.

Dalej skarzgca podnosita, Ze w przeciwnym razie, racjonalny ustawodawca uzytby
terminu precyzyjnego, wskazujac, ze chodzi o grunty pod budynkami. Nalezy
zauwazy¢, ze takim wlasnie terminem postuguje si¢ Ustawa o ochronie gruntéw
rolnych i leSnych w art. 2 ust. pkt. 4, art. 12 ust. 7 (opisy kolumn) oraz 12 ust. 9.
W przepisach tych ustawa dokonuje wyraZnej dystynkcji pomiedzy gruntami,

a gruntami pod budynkami i urzgdzeniami.

9 Garlicki Leszek (red.), Zubik Marek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd.
II
Opublikowano: Wyd. Sejmowe 2016, Zrédio: LEX.
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Skarzgca wskazala réwniez na gramatyczng wykladnie dalszej treéci przepisu (pkt 2),

ktéry stanowi, ze oplaty i naleznoéci nie dotycza gruntéw o powierzchni 0,02 ha, na

kazdy lokal mieszkalny, w przypadku budynku wielorodzinnego. Natomiast w pkt.
1 ustawa odnosi sie do ,przypadku budynku jednorodzinnego”. Wskazano dalej, ze
gdyby wola ustawodawcy bylo wylgczenie z obowigzku ponoszenia naleznoécii oplat
wylacznie gruntéw zajetych pod budynkiem, za calkowicie zbedne nalezaloby uznaé
uzycie sformutowania ,,na kazdy lokal”. Zdaniem skarzgcej nie byloby wéwczas sensu
uzywania innego, niz uzytego w pkt. 1, sformulowania. Podobnie pozbawiony sensu
bylby redakcyjny podzial na punkty hipotezy normy art. 12a ogrilU. Skoro oba
przepisy (punkty), mialyby dotyczy¢ wylacznie powierzchni zajetej przez budynek.
Poza tym, uzycie sformulowania na kazdy lokal, bez wprowadzenia innych
ograniczen, wydaje si¢ nie stwarza¢ probleméw z gramatyczng wykladnig normy tego
przepisu. Jedynym ograniczeniem nalozonym w przepisie przez ustawodawece jest to,

ze wylgczenie musi odbywac¢ sie na cele budownictwa mieszkaniowego. °

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej powotano si¢ réwniez na wyrok WSA w Gdarisku,
ktéry wskazal, ze zgodnie z poglgdem zaprezentowanym w doktrynie (zob. Komentarz
Wojciecha Radeckiego do Ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych, art. 12a, LEXel),
zwolnienie przewidziane w art. 12a u.o.g.r.1. byto zwigzane z Konstytucjq RP (ustawa
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), ktéra w art. 75 ust. 1 zobowigzuje
wtadze publiczne do prowadzenia polityki sprzyjajgcej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli. Przepis art. 12a wprowadzony do wu.0.g.r.l. nowelg
z dnia 22 maja 1997 r. (Dz.U. Nr 60, poz. 370) stwarza warunki dogodne do realizacji tych

celéw?1o,

Powyzszy poglad skarzaca w pelni podzielila i dalej wskazatla, ze art. 75 Konstytucji
RP jest podyktowany koniecznoécig ochrony godnosci czlowieka, za$ realizacja
postulatu  poszanowania tej godnosci jest tez podstawg rozwigzan

prawnomiedzynarodowych nakazujgcych paristwom zapewnienie kazdemu

10 wyrok WSA w Gdarisku z dnia 26 paZdziernika 2017 r. Il SA/Gd 586 /17
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czlowiekowi odpowiednich warunkéw bytowych, w szczeg6lnoéci w zakresie

mieszaniall.

Na kazdym etapie postepowania skarzaca wskazywala réwniez, ze ,parking
zwigzany jest SciSle z potrzebami osiedla mieszkaniowego”. Na potwierdzenie tego
wskazano na ustalenia mpzp, ktéry wprowadza obowigzek zapewnienia miejsc
postojowych lub garazy w ilodci [minimum ~ dop. skarzaca] 1 miejsce parkingowe
na 1 mieszkanie (§ 25 ust. 6 pkt. e). Powolano réwniez § 18 ust. 2 Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 1 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1065),
z ktérego wynika, ze liczbe stanowisk postojowych i sposéb urzadzenia parkingéw
nalezy dostosowaé do wymagah ustalonych w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego.

Majac na uwadze wyrok NSA nalezy zauwazy¢, ze norma art. 12a ogrilU, pozwala na

taka jej wykladnig, ze wybudowanie infrastruktury osiedla, powigzanej wylacznie z

funkcja mieszkalng, zrealizowanej na podstawie (z nakazu) bezwzglednie
obowigzujacych przepiséw, moze by¢ podstawq do nakladania obcigzer o charakterze
daninowym?!2 na podmioty, ktérych statutowg dziatalnoscia jest realizowanie polityki

mieszkaniowej paristwa.

Taka wykladnia bezposrednio wplywa na wzrost kosztéw budowy mieszkan, a tym

samym na ograniczenie ich dostepnosci dla obywateli.

Na kwestionowany, mozliwy sposéb wykladni skarzonej normy, dokonanej przez
organy oraz sady na gruncie sprawy stanowigcej tlo niniejszej skargi, nie miato
wplywu réwniez kazuistyczne wykazanie przez skarzaca wnioskéw, ktére nie daja sig

pogodzi¢ z innymi prawami wyrazonymi w ustawie zasadniczej.

Dla zobrazowania sytuacji skarzaca wykazala, jak uprzywilejowane bylyby inwestycje
polegajace na budowie lokali w niskich budynkach od tych realizowanych
w budynkach wysokich. Analiza normy art. 12a ogrilU, zrekonstruowanej przez NSA,
prowadzi do wnioskéw, ze (na przyklad) w parterowym budynku mieszkalnym

1 por. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.
12 art. 22b ust. 3 ogrilU,
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wielorodzinnym, bez obowiazku ponoszenia optat i naleznosci, mozliwa bylaby
budowa lokali mieszkalnych o powierzchni niemal 200 m.kw. (nalezy bowiem

odliczy¢ grunt pod mury budynku i cze$ci wspélne).

Natomiast, w przypadku budynku wielorodzinnego o 30 kondygnacjach (na
przyklad), powierzchnia lokali, ktérej obowigzek ponoszenia oplat i naleznosci by nie
dotyczyl, bylaby trzydziestokrotnie nizsza. W konsekwencji powierzchnia
zwolnienia, przypadajaca na jeden lokal, wynosilaby okolo 6 m.kw. Do takich
wnioskow prowadzi wykladania, Ze zwolnienia objete kwestionowanym przepisem,
dotycza wylacznie powierzchni gruntu pod budynkiem W ten spos6éb doszioby do
preferowania budownictwa niskiego. To z kolei przeczyloby wywodom WSA
zawartym w uzasadnieniu wyroku z = wrzeénia 2019 r., gdyz motywujac przyjete
stanowisko sad I instancji wskazal na zasade ograniczania wykorzystywania gruntéw

rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne.

Majac na uwadze cel i zasady stojace u podstaw wprowadzenia do porzadku
prawnego normy art. 12a ogrilU trudno zgodzi¢ si¢ z pogladem, zeby jej celem bylo
ograniczenie obowigzku uiszczania oplat i naleznoéci z tytulu wylaczenia gruntéw
z produkcji rolnej wylacznie w stosunku do gruntéw pod budynkiem.
W szczeg6lnosci, kiedy powszechnie obowigzujgce przepisy prawa wylaczajg
mozliwoé¢ realizacji budynkéw bez zapewnienia ich mieszkaricom odpowiedniej
infrastruktury. Zdaniem skarzgcej celem ustrojodawcy bylo wszechstronne wsparcie
wszelkich aktywno$ci zmierzajacych do wybudowania lokali mieszkalnych w liczbie,
ktéra pozwoli zaspokoi¢, w tym zakresie, potrzeby spoleczenstwa. Jak wskazuja

ekspercil? stan taki (zaspokojenia), do chwili obecnej nie wystapil.

Do wnioskéw takich prowadzi réwniez analiza tre$ci uzasadniania do Ustawy z dnia
22 maja 1967 r. o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. Nr 60,
poz. 370), gdzie projektodawcal jednoznacznie wskazuje jakie to motywy staty

u podstaw wprowadzania art. 12a ogrilU. Jak wynika z uzasadnienia ,zaré6wno

13 Por. artykut pt.: Ile mieszkan faktycznie brakuje w Polsce? Jak dlugo poczekamy na zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych rodakéw? Zrédlo: Money.pl: https://www.money.pl/gospodarka/ile-
mieszkan-faktycznie-brakuje-w-polsce-jak-dlugo-poczekamy-na-zaspokojenie-potrzeb-
mieszkaniowych-rodakow-6399321782359681a.htm]

14 Komisja Polityki Przestrzennego, Budowlanej i Mieszkaniowej.
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naleznos$¢ jak i oplaty roczne sq znaczace w kosztach inwestycji, chociaz ich wysokos¢
jest zréznicowana w zaleznosci od klas bonitacyjnych. Jednorazowa naleznos¢ jest co
prawda tagodzona przepisem stanowigcym, zZe jej wysoko$¢ pomniejsza si¢ o wartos¢
rynkowg gruntu podlegajaca wylaczeniu. Pomimo jednak tego przepisu, pozostala
do zaplacenia cze$¢ naleznosci, gléwnie oplaty roczne stanowig istotne obcigzenie
kosztow inwestycji. W przypadku budownictwa mieszkaniowego obcigza to
dodatkowo obywateli, dla ktérych arealizowanie celu polegajacego na zdobyciu
wlasnego mieszkania jest i tak obcigZzeniem najczesciej bardzo trudnym do
udzwigniecia. Dlatego tez dodatkowe koszty zdobycia mieszkania, spowodowane

oplatami z tytulu wylaczenia gruntéw rolnych nie uzyskuja ani uzasadnienia ani

akceptacji spolecznej [podkr. skarzaca]. Rozwigzanie problemu dostepnosci

mieszkan wymaga wspoétdzialania wielu czynnikéw, w tym takze eliminacji zbednych
obcigzeni, takich jak oplaty z tytulu wylaczenia gruntéw rolnych” (Druk Sejmowy Nr
1672 II kadencji Sejmuy).

Dalej projektodawca wskazuje w uzasadnieniu, Ze ,projekt niniejszej ustawy

zmierza zatem do przywrdcenia poprzedniego stanu prawnego i ma na celu

stworzenie warunkéw do obnizenia kosztéow budownictwa mieszkaniowego”.
Tres¢ art. 16 Ustawy z 26 marca 1982 o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. 1982
Nr 11, poz. 79) wyraZnie odnosila si¢ do zwolnienia od ponoszenia naleznosci i oplat

»~gruntbw o obszarze nie przekraczajacym podwoéjnej ogélnej uzytkowej

powierzchni mieszkan na terenie danego osiedla mieszkaniowego - w odniesieniu

do budownictwa wielorodzinnego”. Skarzaca stoi na stanowisku, ze intencjg
prawodawcy bylo odwzorowanie, co do zasady, poprzedniego stanu prawnego, tj. ze
zamiarem ustawodawcy bylo objecie zwolnieniem od obowigzku powierzchni
stanowigcej iloczyn powierzchni 0,02ha oraz ilosci wszystkich lokali objetych
inwestycja. Oczywiécie wylacznie co do obszaréw zwigzanych z zabudowg

mieszkaniows.

Niezaleznie od powyzszych zapatrywar, analiz i dokonanej interpretacji konstrukcja
przepisu art. 12a ogrilU, a dokladniej méwigc wykladnia, doprowadzita do sytuacji,

w ktérej zdekodowana z niego norma nie moze przej§¢ pozytywnie testu zgodnosci

Strona 11 z 18



z Konstytucjg RP, w szczeg6lnosci z przepisem art. 75 ust. 1 w zw. z art. 2 i 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Podkreslenia wymaga, ze kwestionowany sposéb wykladni przyjmuje walor

utrwalonej, a co si¢ z tym wigze wymaga interwencji sagdu konstytucyjnego.

W powszechnie dostepnych Zrédlach skarzacej udato si¢ znalez¢ jeden wyrok sadu
administracyjnego, ktéry wyrazil poglad zgodny z wykladnia dokonang przez
skarzacg!®. Z drugiej strony wykladnia przeciwna zostala dokonana juz w szeregu
orzeczeri sadéw administracyjnych. Poza dwoma wyrokami, wydanymi na gruncie
opisanego stanu faktycznego, nalezy wskaza¢ na wyroki NSA z 20 wrzesnia 2001 r.,
sygn. akt II SA 1793/00, NSA z dnia 17 paZdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 2669/19,
NSA z dnia 18 maja 2011 r., sygn. akt I OSK 665/10, NSA z dnia 19 pazdziernika 2010
r., I OSK 1619/09, WSA w Gdarisku z 26 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Gd
586/17, czy WSA w Warszawie z dnia 14 wrzeénia 2018 r., sygn. akt 1114/18.

Majac to na uwadze naruszenie ustawodawcy nalezalo powiazaé¢ z normg art. 2 i 31

ust. 3 Konstytucji RP.

Po pierwsze nalezy wskaza¢ na zasade zaufania obywatela do paristwa wywodzona
z art. 2 Konstytucji RP. Zasada zaufania uznana zostala za fundament paristwa
prawnego. Wedtug TK zasada zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez
nie prawa, nazywana takze zasadg lojalnosci paristwa wzgledem obywateli, jest jedna
z najwazniejszych zasad pochodnych, wynikajacych z zasady demokratycznego
paristwa prawnego (zob. np. wyr. TK 220.12.1999r., K 4/99, OTK 1999, Nr 7, poz. 165;
W. Sokolewicz, Artykut 2, w: Garlicki, Konstytucja, t. 5, s. 33)16, Zasada ochrony
zaufania wyznacza sytuacje prawng nie tylko obywateli, lecz takze chroni przed
ingerencja wladzy panstwowej inne podmioty stosunkéw prawnych (por. wyrok TK
z 31 stycznia 2001 r., sygn. P4/99, OTK ZU nr1/2001, poz. 5). Trybunat Konstytucyjny
odniést ja przyktadowo do jednostek samorzadu terytorialnego (zob. wyrok z 12
kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87), sp6tdzielni (zob. wyrok
z 30 marlca 2004 r., sygn. K 32/03, OTK ZU nr 3/2004, poz. 22) lub zakladéw pracy

15 wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 paZzdziernika 2012 r., sygn. II SA/GI 638/12.
16 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.... op. cit.

Strona12z 18



chronionej (zob. wyrok z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002,
poz. 46). Z tego wzgledu adekwatny wydaje si¢ termin: zasada ochrony zaufania

jednostki (a nie tylko obywatela) do panstwa i stanowionego przez nie prawal”.

Zasada ta obejmuje jednocze$nie zakaz tworzenia przez ustawodawce takich
konstrukcji normatywnych, ktére sa niewykonalne, stanowig zludzenie prawa
i w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych intereséw majagtkowych, ktére sg
funkcjonalnie zwigzane z treScig ustanowionego prawa podmiotowego?8. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie
przepiséw pozostawia¢ organom majgcym je stosowaé¢ nadmiernej swobody przy
ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen

konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki?®.

Spos6b wykladni art. 12a ogrilU, dokonywany przez organy administracji publicznej
oraz przez sady prowadzi do wniosku, Ze norma tego przepisu nie spelnia wymagan,
jakie przepisom stawia art. 2 Konstytucji RP. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze
treé¢ przepisu pozwala organom i sgdom na wykladnig, ktéra wbrew jej gramatyczne;

tresci prowadzi do jej stosowania w opozycji do konstytucyjnych praw jednostki.

Norma art. 12a ogrilU, w zakresie, w jakim dopuszcza ona kwestionowany sposéb
wykltadni, réwnieZ nie moze przejs¢ testu zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci,
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jak wynika z treSci tego przepisu
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (...) nie mogg

narusza¢ istoty wolnoéci i praw.

Ustalajgc konstytucyjnoéé ograniczeri wprowadzonych przez ustawodawce, TK stara

sie udzieli¢ odpowiedzi na nastepujace pytania:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla

uksztattowania fadu prawnego w danej sferze stosunkéw spolecznych?

7 wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09

18 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP.... op. cit. powolujac si¢ na wyrok TK z 19 grudnia 2002 .,
sygn. akt K 33/02;

19 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02;
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2) czy zamierzony przez ustawodawce cel jest mozliwy do osiggniecia bez
naruszenia podstawowych standardéw prawnych wyrazajacych istote praw,
ktérych dotyczy?

3) czy regulacja ustawowa jest niezbedna dla ochrony interesu, wartosci
konstytucyjnej, z ktéra jest powigzana?

4) czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do ciezar6w

nakladanych przez nig na obywatela?20

Préba odpowiedzi na kazde z postawionych pytan prowadzi do wniosku, ze na kazde
z nich, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezaloby udzieli¢ odpowiedzi
negatywne;.

Ad. 1. Czy wprowadzona regulacja ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla

uksztaltowania ladu prawnego w danej sferze stosunkéw spolecznych?

Tre$¢ przepis6w Ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych nie pozostawia
watpliwosci, ze jej wprowadzenie do porzadku prawnego motywowane byto
koniecznoécia uregulowania praw i obowigzkéw w obszarze ochrony $rodowiska.
Ustawa reguluje zasady ochrony gruntéw rolnych i le$nych oraz rekultywacji

i poprawiania warto$ci uzytkowej gruntéw (art. 1 ogrilU).

Skarzaca zauwaza, ze Srodowisko jest konstytucyjnie chroniong wartoscia, a jego

ochrona jest obowigzkiem wladz publicznych (art. 74 ust. 2 Konstytucji RP).

Odpowiadajac na postawione pytanie norma art. 12a ogrilU, w zakresie
kwestionowanej wykladni, nie tylko nie stuzy, ale stoi w opozycji dla celéw
wprowadzenia przepiséw tej ustawy. Jak wykazano wyzej, kwestionowane
rozumienie normy art. 12a ogrilU prowadzi do ,premiowania” zamierzen
polegajacych na realizacji budynkéw o matej ilosci kondygnacji, a w konsekwencji do
sankcjonowania oplatami rocznymi nabywcéw lokali w budynkach wysokich.
W podanym wyzej przykladzie, opartym o budynek o 30 kondygnacjach naziemnych,

zwolnienie z oplat rocznych dla jednego lokalu odnositoby sie do maksymalnie 6

2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012
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m.kw. Jednoczesnie, w przypadku budynku o jednej kondygnacji, zwolnienie z oplat

mogloby obejmowac w calosci lokale o powierzchni do 200 m.kw.

Jak juz wskazano, celem ustawy jest ochrona gruntéw rolnych i lesnych oraz
rekultywacja i poprawianie wartosci uzytkowej gruntéw. Jej regulacje zmierzaja do
ograniczania iloéci gruntéw przeznaczanych na cele inne niz rolnicze i le$ne (art. 3
ogrilU). Z kolei wykladnia art. 12a tej ustawy prowadzi do skutku odwrotnego. Jako
oczywisty rysuje sie wniosek, ze im wyzszy budynek tym wiecej przestrzeni ponad
gruntem jest wykorzystywane na cele inne niz rolnicze. W konsekwencji ograniczenie
zakresu zwolnienia z oplat rocznych za wylaczenie gruntéw pod lokalami
w budynkach wysokich prowadzi do skutku sprzecznego z celem ustawy

i konstytucyjnymi obowigzkami paristwa.

Ad. 2. Czy zamierzony przez ustawodawce cel jest mozliwy do osiggniecia bez
naruszenia podstawowych standardéw prawnych wyrazajacych istote praw,
ktorych dotyczy?

Zdaniem skarzacej norma art. 12a ogrilU, w zakresie w jakim dopuszcza

kwestionowany  sposéb wykladni, nie realizuje celu ustawodawcy w ogole. Jak

wykazano powyzej jest przeciwnie, a ponadto, narusza inne konstytucyjne prawa.

Ad. 3. Czy regulacja ustawowa jest niezbedna dla ochrony interesu, wartosci
konstytucyjnej, z ktora jest powiazana?

Przepisy Ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych nalezy uznac za niezbedne dla
ochrony $rodowiska. Podobnie przepis art. 12a ogrilU, ktéry wprowadza pewne
preferencje, w zwigzku z wartoscig, ktorej to udogodnienie ma stuzy¢, jest niezbedny.
Norma art. 12a ogrilU ma stuzy¢ gwarancjom wyrazonym w art. 75 ust. 1 Konstytucji
RP. Dlatego mozna stwierdzi¢ zbednosé¢ normy art. 12a ogrilU, ale jedynie w zakresie

kwestionowanego sposobu wykiadni.

Ad. 4. Czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do ciezaréw

nakladanych przez nig na obywatela?

Jak juz wyzej wskazano efekt naruszenia jest odwrotny do celéw stojacych u podstaw

wprowadzenia przepiséw art. 12a ogrilU. Niezaleznie od powyzszego nalezy
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wskazad, zZe nakladanie na podmioty obowigzkéw daninowych od gruntéw zajetych
pod infrastrukture niezbedng (i konieczng) dla prawidlowego funkcjonowania
zabudowy mieszkaniowej w budynkach wielorodzinnych nie pozostaje w proporcji

do efektéw wprowadzenia regulacji.

Jak juz wspominano obowigzek zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych jest

bezposrednio zwigzany z zapewnieniem godnosci cztowieka.

Natomiast, zgodnie z art. 30 Konstytucji RP, przyrodzona i niezbywalna godnos¢
czlowieka stanowi zrédlo wolnodci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona

nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wiadz publicznych.

Zwazywszy, ze godno$¢ jest wartoScig pierwotng nalezy wyrazi¢ poglad, ze wszelkie
przeszkody (w tym podatkowe) nakladane na podmioty urzeczywistniajace
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych nie moze by¢ uznane za proporcjonalne

w odniesieniu do praw wtérnych.
IV. Art. 30 w zw, z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, Ze przepis art. 12a ogrilU, w zakresie w
jakim dopuszcza kwestionowany sposéb wykladni, aktualizuje réwniez zarzut

naruszenia art. 30 w zw. z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP.

Z art. 30 Konstytucji wynika dyrektywa interpretacyjna, w mys$l ktérej im bardziej
dana wolno$¢ konstytucyjna lub prawo konstytucyjne jest zwigzane z godnoscig, tym
mniejsza swoboda prawodawcy i organéw stosujacych prawo w ksztaltowaniu jego
tresci [podkr. skarzaca]. Tres¢ te nalezy ustala¢ przede wszystkim w oparciu

o przepisy ustawy zasadniczej?l.

Art. 75 Konstytucji RP jest podyktowany koniecznoscig ochrony godnosci cztowieka,
za$ realizacja postulatu poszanowania tej godnosci jest tez podstawa rozwigzan

prawnomiedzynarodowych nakazujgcych pafistwom zapewnienie kazdemu

2 P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Naleziniski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, art, 30.
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cztowiekowi odpowiednich warunkéw bytowych, w szczeg6lnosci w zakresie

mieszania.?
V. Legitymacja skarzacej do zlozenia skargi

Co do zasady przyjmuje sig, ze ochrona godnosci odnosi si¢ do czlowieka. Podobnie
prawo do mieszkania, czy tez obowigzek zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Tym

samym nie ma, co do zasady, zastosowania do os6b prawnych.

Jednak, jak wskazuje sie w doktrynie, obowigzki w zakresie dbalosci o zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych mogg spoczywac¢ takze na podmiotach, ktére dzialajg w tym
zakresie "w zastepstwie wladz publicznych", a wiec w szczeg6lnosci na

spdldzielniach mieszkaniowych?,

Ponadto, jak juz wyzej wskazywano, zasada ochrony zaufania wyznacza sytuacje
prawng nie tylko obywateli, lecz takze chroni przed ingerencja wladzy paristwowej
inme podmioty stosunkéw prawnych (...) Trybunat Konstytucyjny odniést ja
przykladowo do (...) spéidzielni (zob. wyrok z 30 marca 2004 r., sygn. K 32/03, OTK
ZU nr 3/2004, poz. 22)*.

Nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze sp6ldzielnia mieszkaniowa nie moze odnosi¢
korzysci majatkowych kosztem swoich czlonkéw, w szczegélnosci z tytulu
przeksztalcerr praw do lokali (art. 1 ust. 11 usm). Nadto, spétdzielnia jest dobrowolnym
zrzeszeniem nieograniczonej liczby os6b, o zmiennym skladzie osobowym
i zmiennym funduszu udzialowym, ktére w interesie swoich czlonkéw prowadzi

wsp6lng dziatalnos$é gospodarcza (art. 1 § 1 usp).

Majac to na uwadze nalezy stwierdzié, Ze sp6tdzielnia mieszkaniowa jest zbiorowym
podmiotem dzialajgcym w interesie swoich czlonkéw dzialajgcym w celu
zaspokajania ich potrzeb mieszkaniowych. W doktrynie stusznie przyjmuje sie, ze

spéldzielnia nie ma i nie moze mie¢ swoich wlasnych intereséw, ktére bylyby

2 por. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.
23 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016;
2 wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09;
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przeciwstawiane interesom cztonkéw. Dziala bowiem wylacznie dla cztonkéw i oraz

w ich interesie [podkr. skarzaca]®.

Majac na uwadze powyzZsze wnosze¢ i wywodze jak we wstepie.

r.pr. Piotr Drogosz

Zalaczniki:

1) odpis pelnomocnictwa wraz z dowodem uiszczenia oplaty skarbowej;

2) wydruk informacji pobranej w trybie art. 4 ust. 4aa ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o
Krajowym Rejestrze Sagdowym;

3) kopia koperty wraz z numerem przesylki poleconej oraz sygn. akt sprawy, ktéra doreczono
ostateczne orzeczenie, z ktérym Iaczone jest zarzucane naruszenie;

4) kopia wyroku NSA z czerwca 2020 r., sygn. akt g

5) kopia wyroku WSA w L zdnia  wrze$nia 20191, sygn. akt

6) kopia decyzji SKO z kwietnia 2019 r.;

7) kopia decyzji Starosty z lutego 2019 r.;

8) kopa decyzji SKO z grudnia 2018 r.;

9) kopia decyzji Starosty z wrzeénia 2018 r.;

10) 4 dodatkowe egzemplarze skargi wraz z zatacznikami.

% K. Pietrzykowski, Komentarz do ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych [w:] Spotdzielnie mieszkaniowe,
Komentarz. Wyd. 9, Warszawa 2018.
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