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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

(tj.Dz.U. z 2019 r., poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej S

w K z listopada 2020 r. (sygn. akt SK 44/22), jednocze$nie

wnoszac o0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy

o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu

na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

W skardze konstytucyjnej z 2 listopada 2020 r. S
w K (dalej: skarzgca) jako przedmiot kontroli wskazata art. 12a
pkt 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 2409; dalej: u.o.g.r.l.).
Kwestionowany art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l. stanowi:

,LObowigzek uiszczenia naleznosci i optat rocznych, a w odniesieniu do
gruntéw lesnych réwniez jednorazowego odszkodowania, o ktorym mowa
w art. 12 ust. 1, nie dotyczy wytaczenia gruntow z produkcji rolniczej lub
le$nej na cele budownictwa mieszkaniowego: [...]

do 0,02 ha, nakazdy Ilokal mieszkalny, w przypadku budynku
wielorodzinnego”.

Natomiast art. 12 ust. 1 u.o.g.r.l, do ktérego odwotuje sie kwestionowany
W nhiniejszej skardze przepis, stanowi:

,Osoba, ktéra uzyskata zezwolenie na wytgczenie gruntéw z produkciji, jest
obowigzana uisci¢ nalezno$c¢ i optaty roczne, a w odniesieniu do gruntéw
leSnych - takze jednorazowe odszkodowanie w razie dokonania
przedwczesnego wyrebu drzewostanu. Obowigzek taki powstaje od dnia
faktycznego wytgczenia gruntéw z produkcji”.

Skarzgca zakwestionowata zgodno$é z Konstytucjg art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l.
W zakresie, w jakim jego treS¢ moze by¢ rozumiana w ten sposoéb, ze zwolnienie
z obowigzku uiszczenia naleznosci i optat rocznych, a w odniesieniu do gruntow
le$nych réwniez jednorazowego odszkodowania, obejmuje wytgcznie grunty zajete
pod budynkami mieszkalnymi, a w konsekwencji, ze zwolnienie to nie obejmuje
gruntow zajetych pod inne elementy zagospodarowania nieruchomos$ci zwigzane

z celami mieszkaniowymi”.

Il. Stan faktyczny poprzedzajacy wystapienie ze skarga konstytucyjna

Whiesienie skargi konstytucyjnej nastgpito w nastepujacym stanie faktycznym

i prawnym.



W dniu  wrzesnia 2018 r. skarzaca wystgpita do Starosty
z wnioskiem o wydanie decyzji zezwalajgcej na wytaczenie gruntédw z produkcji
rolniczej. W dniu wrzesnia 2018 r. Starosta wydat decyzje zezwalajgca
skarzgcej na wyfgczenie gruntéw z produkcji rolniczej, ponadto ustalit optaty roczne
z tytutu uzytkowania na cele nierolnicze gruntow wytgczonych z produkcji w wysokosci

zt, ptatne przez  lat.

Od decyzji Starosty skarzgca wniosta odwotanie do
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w L w ktérym zarzucita m.in.
wydanie decyzji z naruszeniem art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l. ,polegajacym na bfedne;j
wyktadni normy tego przepisu poprzez uznanie, ze wytgczenie obowigzku uiszczenia
nalezno$ci i optat rocznych dotyczy wytacznie gruntu zajetego pod budynkiem, tj. bez
uwzglednienia elementow zagospodarowania dziatki zwigzanych bezpo$rednio z tym
budynkiem iznajdujgcymi sie w nim lokalami mieszkalnymi” (skarga, s. 3).
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze uchylito decyzje organu pierwszoinstancyjnego
w zakresie punktéw ustalajgcych wysoko$é optaty jednorazowej i optat rocznych oraz
zasad ich uiszczania (pkt 3,4,5 i 6). Nastepnie Starosta decyzjaz lutego
2019 r., ponownie ustalit wobec skarzgcej optaty roczne z tytutu uzytkowania na cele
nierolnicze gruntéw wytaczonych z produkcji w wysokosci zt, ptatne przez

lat. Od decyzji skarzgca wniosta odwotanie do Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego w L zarzucajgc ponownie naruszenie art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l.
Decyzjg z kwietnia 2019 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w L
uchylito decyzje organu pierwszoinstancyjnego w zakresie punktu zobowigzujgcego
do powiadomienia urzedu w formie pisemnej o nierozpoczeciu prac zwigzanych
z faktycznym wytgczeniem gruntu z produkcji rolniczej przed ustalonym w decyzji
terminem, utrzymujac jednocze$nie w mocy rozstrzygniecie zawarte w pozostatych

punktach decyzji.

Decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w L skarzgca
zaskarzyta do Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w L ktéry wyrokiem
z wrze$nia 2019 r. (sygn. akt ) oddalit skarge, stwierdzajgc

w uzasadnieniu, ze ,w orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, co zresztg zaznaczono
rébwniez w decyzji organu odwotawczego, 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 Sadu
Administracyjnego z dnia 17 pazdziernika 2017 r. Il OSK 2669/16, 18 maja 2011 r.
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I OSK 655/10 i 19 pazdziernika 2010 r. Il OSK 1619/09 opubl. w Centralnej Bazie
Orzeczen Sgddéw Administracyjnych). Przy takim zatozeniu nie sposdéb odméwié raciji
organom, ze zwolnieniem z naleznosci i optat w zwigzku z wyfgczeniem gruntéw
z produkcji rolnej objete sg tylko grunty przeznaczone doktadnie pod konkretne
budynki mieszkalne do okre$lonego ustawowo obszaru. Nie przewiduje sie zwolnienia
z obowigzku uiszczenia naleznosci i optat rocznych catego gruntu pod projektowane
osiedle, a wiec obok gruntéw pod budynki takze gruntéw pod drogi dojazdowe
(wewnetrzne lub publiczne) i pozostatych elementéw infrastruktury mieszkaniowej,
nawet niezbednej do funkcjonowania catego osiedla” (wyrok WSA w Lublinie, s. 7).
Od przywotanego powyzej wyroku skarzgca wniosta skarge kasacyjna
do Naczelnego Sadu Administracyjnego, zaskarzajagc go w catosci. Wyrokiem

z czerwca 2020 r. sad ten oddalit skarge (sygn. akt

lll. Zarzuty skarzacej

Zdaniem skarzgcej, przyjmowana przez organy administracji publicznej oraz
sady utrwalona wyktadnia zakwestionowanego przepisu ,doprowadzita do sytuacji,
w ktérej zdekodowana z niego norma nie moze przejs¢ pozytywnie testu zgodnosci
z Konstytucjg RP, w szczegolnosci z przepisem art. 75 ust. 1 wzw. z art. 21 31 ust. 3
Konstytucji RP” (skarga, s.11-12).

W ocenie skarzacej, przepis ten nie spetnia wymagan wynikajgcych
z wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania obywatela do panstwa. Brzmienie
art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l. pozwala bowiem na wyktadnie, ktéra wbrew gramatycznej tresci
prowadzi do jego ,stosowania w opozycji do konstytucyjnych praw jednostki” (skarga,
s. 13).

Ponadto skarzgca podnosi, ze ,norma art. 12a ogrilU, w zakresie, w jakim
dopuszcza ona kwestionowany sposdb wyktadni, nie moze przej$é testu zgodnosci
z zasadg proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (skarga, s. 13).
Nie tylko nie stuzy ona celom, dla realizacji ktérych ustawa zostata ustanowiona,
ale stoi do nich w opozycji. Kwestionowana w skardze wyktadnia przepisu w istocie
prowadzi do ,premiowania” zamierzen polegajacych na realizacji budynkéw o mate;j
liczbie kondygnacji, a w rezultacie do obcigzania optatami rocznymi nabywcoéw lokali
w budynkach wysokich. ,W konsekwencji ograniczenie zakresu zwolnienia z optat

rocznych za wytgczenie gruntow pod lokalami w budynkach wysokich prowadzi do
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skutku sprzecznego z celem ustawy i konstytucyjnymi obowigzkami panstwa” (skarga,
s. 15). Przeprowadzajgc test proporcjonalnosci skarzaca w uzasadnieniu skargi
podkreslita, ze skoro art. 12a u.o.g.r.l. ma stuzy¢ realizacji gwarancji wyrazonych w art.
75 ust. 1 Konstytucji, to ,w zakresie kwestionowanego sposobu wyktadni” mozna
stwierdzi¢ jej zbednosé. Co wiecej, naktadanie na podmioty obowigzkdéw daninowych
od gruntéw zajetych pod infrastrukture niezbedna dla prawidtowego funkcjonowania
zabudowy mieszkaniowej w budynkach wielorodzinnych ,nie pozostaje w proporcji do
efektéw wprowadzenia regulacji’ (skarga, s. 15-16).

Skarzgca podkreslita ponadto, ze ,obowigzek zaspokojenia potrzeb

mieszkaniowych jest bezposrednio zwigzany z zapewnieniem godnosci cztowieka”.

IV. Analiza formalnoprawna

1. W orzecznictwie polskiego sadu konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze rozpoznajgc sprawe Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania
powinien badaé, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku,
skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania (por. m.in. wyrok TK
z 28 czerwca 2016 r., sygn. akt SK 31/14, postanowienia TK z: 30 maja 2007 r.,
sygn. akt SK 67/06; 14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 53/06; 18 listopada 2009 r.,
sygn. akt SK 12/09; 25 wrzeénia 2013 r., sygn. akt SK 44/12; 14 stycznia 2014 r.,
sygn. akt SK 54/12; 13 grudnia 2016 r., sygn. akt SK 16/15; 14 listopada 2017 r.,
sygn. akt SK 4/16; 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt SK 7/19). W kosnekwencji sktadu
rozpoznajgcego sprawe in merito nie wigze stanowisko zajete w postanowieniu TK
z 29 stycznia 2020 r. o nadaniu dalszego biegu analizowanej skardze konstytucyjnej
(sygn. akt Ts 178/19), wydanym na podstawie art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz.
U. 22019 r., poz. 2393, dalej jako: ustawa o TK; tak m.in. w wyroku TK z 21 czerwca
2017 r., sygn. akt SK 35/15, zob. takze wyrok TK z 22 marca 2017 r., sygn. akt
SK 13/14).

Przystgpienie do merytorycznej analizy konstytucyjnosci jest warunkowane
efektem rozwazan o charakterze formalnym. W ocenie Sejmu, skarga konstytucyjna,
ktéra zapoczatkowata niniejsze postepowanie, nie spetnia wymogoéw formalnych, co
uniemozliwia rozpoznanie co do meritum podniesionych w niej zarzutéw. Przemawiajg

za tym nastepujgce, oméwione nizej, okolicznosci.
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2. Skarga konstytucyjna, bedgc sformalizowanym pismem procesowym
zmierzajgcym do uchylenia domniemania konstytucyjnosci ustawy lub jej czesci
(innego aktu normatywnego badz jego czesci), powinna spetniac wymagania
okreslone w art. 79 Konstytucji oraz wymogi okreslone w ustawie o TK, wynikajgce ze
specyfiki tego nadzwyczajnego $rodka prawnego.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, skarga konstytucyjna powinna
zawiera¢ m.in. okre$lenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego okreslonych
w Konstytucji i w stosunku do ktérego skarzgcy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja; wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzacego, i w jaki
spos6b — zdaniem skarzgcego — zostaly naruszone oraz uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego,
ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzgcego, z powotaniem
argumentow lub dowoddw na jego poparcie.

Wynikajacy z  przywotanych przepisbw wymég o charakterze
formalnoprawnym wigze sie z prawidtowym okresleniem wzorca dla oceny zgodnosci
zakwestionowanego w trybie skargi konstytucyjnej przepisu ustawy. Skarga jest
bowiem instrumentem kontroli konkretnej, stuzgcym ochronie naruszonych wolnosci
i praw skarzgcego. W konsekwencji, przestankg dopuszczalnosci ztozenia skargi
nie jest kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko naruszenie wyrazonych w niej wolnosci
lub praw cztowieka i obywatela, z ktérych wynikajg przystugujgce skarzgcemu
konstytucyjne prawa podmiotowe. Koresponduje z tym utrwalony poglad sadu
konstytucyjnego, zgodnie z ktérym w postepowaniu zainicjowanym skargg kontrola
moze odbywac sie jedynie na podstawie postanowien Konstytucji statuujgcych
wolnosci lub prawa podmiotowe, a zatem postanowien bedacych podstawg normy
prawnej adresowanej do obywatela, ksztattujgcej jego sytuacje prawng i dajgca
mu mozno$¢ wyboru zachowania (por. m.in. wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt
SK 10/03). Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze katalog praw i wolno$ci wymienionych
w rozdziale |l Konstytucji obejmuje i zasadniczo wyczerpuje pojecie ,konstytucyjnych
wolnoéci lub praw”, o ktérych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W interpretacji
postanowieh zawartych w tym rozdziale mogg by¢é pomocne klauzule generalne, takie
jak np. klauzula demokratycznego panstwa prawnego, ale co do zasady nie mogg one

stanowi¢ samoistnej podstawy skargi konstytucyjnej.
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W wypadku skargi konstytucyjnej przedmiotem kontroli Trybunatu nie sg akty
stosowania prawa, a wiec orzeczenia Ilub ostateczne decyzje zapadte
w indywidualnych sprawach skarzacych, lecz akty normatywne, na podstawie ktérych
rozstrzygniecia te zostaty wydane. Trybunat jest co do zasady powotany do orzekania
w sprawach zgodnosci z Konstytucjg aktdéw normatywnych, w celu wyeliminowania
z systemu prawnego niekonstytucyjnych przepiséw prawa. Trybunat jest ,sgdem
prawa”’, a nie ,sgdem faktéw”, zatem nie nalezy do jego kompetencji kontrola
prawidtowosci ustalen sadéw czy tez organdédw administracji publicznej
rozstrzygajacych w indywidualnych sprawach (zob. postanowienie TK z 9 kwietnia
2019 r., sygn. akt SK 7/19 i cytowane tam wcze$niejsze orzecznictwo). Do kognicji
Trybunatu nie nalezy wiec rozpatrywanie zarzutéw dotyczacych wyktadni dokonane;j
przez sad ani zarzutdéw btednej subsumc;ji stanu faktycznego dokonanej w wyroku, czy
tez wadliwosci kierunku argumentacji wykorzystanej w ostatecznym orzeczeniu
(postanowienie TK z 8 grudnia 2016 r. sygn. akt SK 17/15).

Ponadto, jak podnosi Trybunat Konstytucyjny: ,[Slkarzacy obowigzany jest
przedstawic konkretne i przekonywajgce argumenty Swiadczace o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzgcy nie tylko winien wskazac, jakie
konstytucyjne wolnoéci lub prawa zostaty naruszone kwestionowang regulacja,
lecz takze opisaé «sposob» tego naruszenia. Argumenty te musza koncentrowac sie
na problemie merytorycznej niezgodno$ci zachodzacej miedzy unormowaniami
stanowiacymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktére okre$lone sg w niej jako
wzorce kontroli [...] Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okre$lone
przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi
on takze wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to przestanka konieczna
do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 2 lutego
2012 r., sygn. akt SK 14/09; por. takze m.in. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r.,
sygn. akt SK 78/06; 5 czerwca 2019 r., sygn. akt SK 29/18). Jak wskazuje Trybunat.
.Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutébw w kontek$cie kazdego wzorca
kontroli nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie” (wyrok TK
z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12; podobnie m.in. postanowienie TK
z 1 lutego 2017 r., sygn. akt SK 38/14).

Konieczno$é uzasadnienia zarzutu sformutowanego w skardze konstytucyjnej
zwigzana jest z domniemaniem konstytucyjno$ci norm prawnych oraz z zasadg

skargowosci. W orzecznictwie TK zwracano uwage, ze: ,Ze wzgledu na domniemanie,
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ze badane normy sg z zatozenia zgodne z Konstytucjg, ciezar dowodu spoczywa
na podmiocie inicjujgcym postepowanie. Dopdki nie powota on konkretnych
i przekonujgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopéty Trybunat
uznawacé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne” (zob. postanowienie TK
z 9 marca 2022 r., sygn. akt SK 120/20; podobnie m.in. postanowienia TK z: 1 lipca
2021 r., sygn. akt SK 17/16; 30 marca 2022 r., sygn. akt SK 4/18). Natomiast
konsekwencjg niewykonania przez skarzgcego tych obowigzkdéw jest umorzenie
postepowania. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy stanowitoby
przerzucenie ciezaru okreSlenia sposobu naruszenia praw skarzgcego na sad
konstytucyjny, a co za tym idzie przetamanie domniemania konstytucyjnosci. To z kolei
pozostawatoby w kolizji z — szeroko rozumiang — zasadg skargowosci, na ktorej oparte
jest postepowanie przed polskim sgdem konstytucyjnym.

Powyzsze oznacza, ze nie wystarczy sformutowanie samej tezy
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Uzasadnienie musi wskazywaé
precyzyjnie co najmniej jeden argument przemawiajgcy za naruszeniem danego
wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez
czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. m.in. wyroki TK z: 13 grudnia
2017 r., sygn. akt SK 48/15; 4 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 10/17; 25 czerwca 2019 .,
sygn. akt SK 27/18 oraz postanowienie TK z 15 lipca 2015 r., sygn. akt SK 69/13).

3. Rozpatrujgc wymogi formalne, jakim powinna odpowiada¢ wnoszona
do Trybunatu Konstytucyjnego skarga, nalezy przede wszystkim odnotowag,
ze w charakterze wzorca kontroli skarzgca wskazata art. 75 ust. 1 ustawy zasadniczej.
Przepis ten stanowi, ze ,Wtadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajgca zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdziatajg bezdomnosci,
wspierajg rozwoj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli
zmierzajgce do uzyskania wiasnego mieszkania”. Nie budzi watpliwosci, ze przepis
ten stanowi przyktad normy programowej, dla stosowania ktérej niezbedne jest
wydanie uszczegOtawiajgcej jej treS¢ ustawy zwykfej, realizujgcej wyznaczony
przez ustrojodawce cel i kierunek dziatania wtadzy publicznej (zob. wyroki TK z:
12 stycznia 2000r., sygn. akt P 11/98; 1 lipca 2003 r., sygn. akt P 31/02; 9 wrze$nia
2003 r., sygn. akt SK 28/03; 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08; 12 grudnia 2017 r.,
sygn. akt P 13/16; na ten temat. A. Maczynski, Prawo do mieszkan w S$wietle

konstytucji RP [w:] Godno$c¢ czfowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega
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jubileuszowa wydana w pietnastg rocznice ustanowienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 134-137). Na tym tle pojawia sie kwestia
wyczerpania fundamentalnej przestanki warunkujgcej wszczecie postepowania
w przedmiocie rozpoznania skargi konstytucyjnej, tj. mozliwos¢ wywiedzenia
z wskazanego przez inicjatora postepowania wzorca kontroli konkretnego prawa
podmiotowego przystugujgcego skarzgcemu i chocby minimalnego standardu jego
ochrony.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi do wniosku,
ze art. 75 Konstytucji stanowit wielokrotnie wzorzec kontroli konstytucyjno$ci. Dorobek
orzeczniczy sadu konstytucyjnego w tym zakresie nie jest jednak jednolity.
W orzeczeniach o sygn. akt K 5/03 (wyrok TK z 29 wrzesnia 2003 r.) oraz sygn. akt
P 44/08 (wyrok TK z 18 stycznia 2011 r.) Trybunat stwierdzit, ze kontrola zgodnosci
z art. 75 ust. 1 Konstytucji jest mozliwa wytacznie w procedurze kontroli abstrakcyjne;,
wykluczajgc tym samym mozliwo$é inicjowania postepowania w trybie skargi
konstytucyjnej. Uznat bowiem, ze dyrektywa wynikajaca z tego przepisu nie moze
stuzy¢ do skonstruowania bezposredniego prawa podmiotowego. Z kolei w wyroku
z 15 listopada 2017 r. (sygn. akt SK 29/16) Trybunat Konstytucyjny wskazat,
ze ,sformutowanie art. 75 Konstytucji sprawia, ze o niezgodnos$ci z nim mozna mowié
jedynie w sytuacjach wyjatkowych, w szczegélnosci gdy ustawodawca wyznaczy
obowigzki wladz publicznych na takim poziomie, ze uniemozliwi to realizacje tych
obowigzkéw i pozbawi art. 75 Konstytucji jego rzeczywistej tresci [...] ustawodawca
podejmie dziatania utrudniajgce obywatelom zaspokajanie ich  potrzeb
mieszkaniowych (zob. postanowienie TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. Ts 62/99, OTK
ZU nr 4/B/2002, poz. 240)". W innych orzeczeniach Trybunat przesadzat jednak
o dopuszczalno$ci samodzielnego powotywania art. 75 ust. 1 jako wzorca
w postepowaniu w sprawie skarg konstytucyjnych. Wskazywat wéwczas, ze przepis
ten ,dotyczy praw ekonomicznych i socjalnych; moga by¢ one naruszane i stanowié
przez to podstawe skargi konstytucyjnej w szczegolnych sytuacjach:
1) gdy ustawodawca zastosowat $rodki, ktére nie moga doprowadzi¢ do realizacji
konstytucyjnego celu, 2) ustawa ogranicza obywatela w taki sposéb, ze narusza istote
prawa, 3) ustawowa regulacja prawa nie uwzglednia minimum prawa, wyznaczonego
przez jego istote” (J. Trzcinski, M. Wiacek, Komentarz art. 79 Konstytucji
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. Il, red. M. Zubik,
Warszawa 2016, http://10.10.74.74/commentary/587744289/541729, dostep:
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28.02.2023 r. oraz wyroki TK z: 14 maja 2001 r., sygn. akt SK 1/00 oraz 23 maja
2006 r., sygn. akt SK 51/05).

Niezaleznie od powyzszych rozbieznosci z przepisédw Konstytucji oraz ustawy
o TK wynika obowigzek wykazania, ze wymienione w skardze wzorce kontroli
rzeczywiscie stanowig podstawe do wyinterpretowania prawa podmiotowego, ktérego
naruszenie moze byé dochodzone w trybie skargi konstytucyjnej. W ocenie Sejmu,
skarzgca nie podporzadkowata sie temu nakazowi. Tre$¢ art. 75 ust. 1 Konstytucji
przesadza bowiem, ze beneficjentami polityki panstwa, ktérg przepis ten nakazuje
prowadzi¢ sg,obywatele”. Jakkolwiek uregulowanie to nie odnosi sie do
cudzoziemcoéw, w doktrynie prawa konstytucyjnego uznaje sie, ze z uwagi na
konieczno$¢é poszanowania godnosci kazdego cztowieka, dyrektywy wynikajgce
z art. 75 ust. 1 Konstytucji powinny obejmowac takze cudzoziemcoéw. Nie oznacza to
jednak, ze wiadze publiczne sg zobowigzane do takiego samego zakresu ochrony
w ramach polityki mieszkaniowej obywateli polskich i cudzoziemcéw. Warunkiem
koniecznym jest natomiast respektowanie w przypadku zaréwno obywateli, jak rowniez
cudzoziemcdw, pewnego minimum wynikajgcego z nakazu poszanowania jednostki
ludzkiej (zob. L. Garlicki, M. Derlatka, Komentarz do art. 75 Konstytucji [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. Il, red. M. Zubik, Warszawa 2016,
s. 816).

Brak jest natomiast podstaw dla uznania, ze do kregu beneficjentow art. 75
ust. 1 Konstytucji nalezg takze osoby prawne, w tym spdidzielnie mieszkaniowe.
Zatakim wytgczeniem przemawiajg przede wszystkim wartoSci chronione
tym przepisem. Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, ktére ze swej istoty moze
dotyczy¢ wylgcznie os6b fizycznych oznacza bowiem w szczegdélnosci
przeciwdziatanie bezdomnos$ci, wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego
czy popieranie dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wtasnego mieszkania
(zob. wyrok TK z 18 stycznia 2011 r., sygn. akt P 44/08). Tymczasem spoétdzielnie
mieszkaniowe sg osobami prawnymi typu korporacyjnego, ktérych celem jest
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw i ich rodzin (szeroko o charakterze
spotdzielni mieszkaniowych zob. wyrok TK z 15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07).
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13 wrzes$nia 2011 r. (sygn. akt
K 8/09), ,spétdzielnia mieszkaniowa jest osoba prawng i nie miesci sie w zakresie
znaczeniowym pojecia «obywatel» uzytego w art. 75 ust. 1 Konstytucji, ktére winno

na gruncie tego przepisu ogranicza¢ sie do oséb fizycznych. Nie mozna [...]
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utozsamia¢ potrzeb mieszkaniowych cztonkéw spoéfdzielni (oséb fizycznych)
z interesem spétdzielni mieszkaniowej’. W tym kontekscie trudno uznaé za zasadne
argumenty podnoszone w uzasadnieniu skargi, iz o legitymacji skargowej skarzacej
Swiadczy fakt, ze celem jej funkcjonowania jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
i innych potrzeb jej cztonkdéw oraz ich rodzin przez dostarczanie samodzielnych lokali
mieszkalnych. Co wiecej, Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze spoétdzielnie
mieszkaniowe z racji swego majatku, doswiadczenia os6b nimi kierujgcymi,
a zwtaszcza z uwagi na stuzgce im zaplecze administracyjne (techniczne i osobowe),
sg podmiotami ,silniejszymi” w relacji spotdzielnia — jej cztonek, i nie obejmuje
ich konstytucyjna ochrona zapewniona konsumentom — cztonkom spoétdzielni (wyrok
TK z 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 42/02).

Powyzsze rozwazania nakazujg uznac, ze art. 75 ust. 1 Konstytucji nie moze
stanowi¢ adekwatnego wzorca kontroli w postepowaniu zainicjowanym w trybie skargi
konstytucyjnej przez spétdzielnie mieszkaniowa, czego konsekwencjg jest brak

legitymacji skargowej spotdzielni mieszkaniowej w analizowanej sprawie.

4. Niezaleznie od powyzszego Sejm zauwaza, iz sformutowane w skardze
konstytucyjnej zarzuty koncentrujg sie nie na tresci normatywnej zakwestionowanego
przepisu, ale na fakcie nieprawidtowej jego interpretacji dokonanej przez sady
administracyjne. Skarzgca nie wykazata, ze zrddto niekonstytucyjnosci tkwi
w ,zawartosci normatywnej” art. 12 u.o.g.r.l., a argumentacja skargi w przewazajace;j
mierze stanowi w istocie wyraz krytycznej oceny wydanych w sprawie wyrokow (aktéw
ze sfery stosowania prawa). Nie odnosi sie ona do zagadnienia hierarchicznej kontroli
norm, a wyraza negatywng ocene i probe polemiki z interpretacjg zakwestionowanego
w skardze przepisu.

Jakkolwiek w zakresie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego lezy rozstrzyganie
o normach prawnych w rozumieniu, ktére nadane im zostato w procesie stosowania
prawa, to jednak ma to charakter wyjatkowy i obejmuje sytuacje gdy ,[...] utrwalona
i konsekwentna praktyka stosowania prawa w sposéb bezsporny ustalita wyktadnie
danego przepisu prawnego, a jednoczeSnie przyjeta interpretacja nie jest
kwestionowana przez przedstawicieli doktryny, [...] przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci jest norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie
z ustalong praktyka” (wyrok TK z 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06; zob. tez
np. postanowienie TK z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 10/99). Tym samym kontrola
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konstytucyjnosci staje sie dopuszczalna woéwczas, gdy — jak podkreslit Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu z 21 wrze$nia 2005 r. (sygn. akt SK 32/04) — ,Statos¢
i powszechno$§¢ praktyki, wynikajgcej z odczytywania przepisow w sposob
niekonstytucyjny, powoduje [...] nadanie samym przepisom trwatego
i niekonstytucyjnego znaczenia”. W takiej sytuacji dopuszczalne jest uczynienie
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci normy w takim rozumieniu, jakie nadaje jej
powszechna, ustalona praktyka, uksztaltowana na tle odczytania owej normy
(zob. np. wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04 i przywotane tam wyroki TK
z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 22/01; 10 grudnia 2002 r., sygn. akt P 6/02;
9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 5/03; 9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03;
28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03). W takim ujeciu kwestia wyktadni przepisow
prawnych miesci sie w obszarze kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry
wielokrotnie stwierdzat, ze jezeli okreslony sposéb rozumienia przepisu ustawy utrwalit
sie juz w sposbb oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny
wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego bgdz Naczelnego Sadu Administracyjnego,
to nalezy uznaé, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie
tresci, jakg odnalazty w nim najwyzsze instancje sadowe (zob. m.in. wyroki TK
z: 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt SK 37/01,
9 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 12/03; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03;
24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06, a takze M. Florczak-Wator, Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 96 in.).

Przyjecie wyktadni badanego przepisu, w znaczeniu okre$lonym przez sady
administracyjne i poddanie jej kontroli Trybunatu Konstytucyjnego musi by¢ jednak
poprzedzone ustaleniem, czy rzeczywiScie ma ona charakter jednolity i staty.
W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzaca wskazata, Zze kwestionowang
przez nig wyktadnie art. 12a u.o.g.r.l., obok dwdch wyrokéw w jej sprawie (wyrok WSA
w L z wrzeSnia 2019 r., sygn. akt oraz wyrok NSA
z czerwca 2020 r., sygn. akt ) sady administracyjne przyjety
w nastepujgcych rozstrzygnieciach: wyrok NSA z 20 wrze$nia 2001 r., sygn. akt [ SA
1793/00; wyrok NSA z 17 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il OSK 2669/19; wyrok WSA
w Gdansku z 26 pazdziernika 2017 r., sygn. akt |l SA/Gd 586/17, wyrok WSA
w Warszawie z 14 wrzesnia 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa 1114/18 (natomiast w tym
kontekscie skarzgca btednie przywotata dwa wyroki, ktérych rozstrzygniecia dotyczyty
innych kwestii, tj. wyrok NSA z 18 maja 2011 r., sygn. akt Il OSK 665/10 i wyrok NSA
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z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il OSK 1619/09). Skarzgca zaznaczyta ponadto,
Zze dostepny jest zaledwie jeden wyrok, w ktérym sgd dokonat wyktadni odmiennej
(wyrok WSA w Gliwicach z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il SA/G| 638/12).

Analiza praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych w zakresie interpretac;ji
art. 12a u.o.g.r.l. nie pozostawia watpliwosci, ze wykfadnia tego przepisu polegajaca
na tym, ze nie przewiduje on zwolnienia z obowigzku uiszczenia naleznosci i optat
rocznych obok gruntéw pod budynki takze gruntéw przeznaczonych pod drogi
dojazdowe (wewnetrzne lub publiczne), przewaza. Poglad taki zostat wyrazony
—oproécz wyrokdw wskazanych przez skarzacg — w wyrokach NSA z 5 listopada
2020 r., sygn. akt 1l OSK 1495/18 i 27 maja 2021 r., sygn. akt | OSK 184/21. Nie sposéb
jednak podzieli¢ stanowisko skarzacej, ze wyktadnia art. 12a u.o.g.r.l. spdjna
z interpretacjg skarzacej zostata dokonana jedynie we wskazanym w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej wyroku WSA w Gliwicach. Poglad, ze ustawodawca w art. 12a
u.o.g.r.l. nie dookreslit co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,cele budownictwa
mieszkaniowego”, a zawarte w tym przepisie wytgczenie od obowigzku uiszczania
naleznosci i optat pojmowaé nalezy szerzej niz tylko jako grunt pod budynkiem
mieszkalnym byt prezentowany m.in. w wyrokach: NSA z: 23 kwietnia 2020 r.,
sygn. akt Il OSK 1906/19 i 27 maja 2021 r., sygn. akt | OSK 183/21; a takze
w wyrokach: WSA w Gliwicach z 25 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/GI| 984/18; WSA
w Krakowie z 1 lipca 2020 r., sygn. akt Il SA/Kr 276/20; WSA w Gliwicach z 31 lipca
2020 r., sygn. akt Il SA/GI 726/20.

W konsekwencji nie sposéb uznac, iz w przedmiotowej sprawie mamy
do czynienia z uksztattowang, statg i jednolita praktykg stosowania prawa,
przesadzajacg o tresci normatywnej zakwestionowanego w skardze konstytucyjnej
przepisu. Na tym tle skarga zmierza do zakwestionowiana jednego z kierunkéw
interpretacyjnych zaskarzonego przepisu przyjmowanym w orzecznictwie sgdowym,
co nadaje jej charakter skargi przeciwko aktom stosowania prawa. Tak ujeta skarga
nie mieSci sie jednak w zakresie Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli uwzglednié

obowiagzujgcy w Polsce waski model skargi konstytucyjne;.

5. Skarge konstytucyjng wniesiong przez S
w K cechuje w zasadzie catkowity brak uzasadnienia stawianych
w niej zarzutow wskazujgcych na naruszenie art. 30 w zwigzku z art. 75 ust. 1

Konstytucji. W uzasadnieniu skargi skarzgca przywotata jedynie wynikajacg z art. 30
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Konstytucji dyrektywe interpretacyjng. Nie podjeta natomiast proby sformutowania
jakichkolwiek argumentéw w zakresie naruszenia tego konkretnego wzorca kontroli
przez zaskarzony przepis.

Co wiecej, mimo ze w petitum skargi skarzaca ujeta art. 2 Konstytuciji i art. 31
ust. 3 Konstytucji jako wzorce zwigzkowe w stosunku do wzorca naktadajgcego na
panstwo obowigzek zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 ust. 1
Konstytucji), to jednak w uzasadnieniu nie wykazata, w jaki sposéb naruszenie tych
przepisébw wptywa na ochrone jej praw podmiotowych. Ograniczyta sie bowiem do
przywotania treéci art. 75 Konstytucji, a takze wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
zaufania obywatela do panstwa oraz bardzo pobieznie przeprowadzita test
proporcjonalnoséci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) — nie wywodzac przy tym z powyzszych
przepisdbw przystugujgcego jej konstytucyjnego prawa podmiotowego, ani nie
przedstawiajac  konkretnych i przekonywajacych argumentéw $wiadczacych
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanej regulaciji.

Poprzestanie przez podmiot wystepujacy ze skarga na lakonicznym lub
zdawkowym uzasadnieniu zarzutu (bgdz tez catkowity brak uzasadnienia
sformutowanych zarzutéw) oznacza niedopetnienie obowigzku wynikajgcego z art. 53
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK i skutkuje umorzeniem postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy o TK. Niedopuszczalne jest bowiem samodzielne precyzowanie
przez Trybunat, a tym bardziej uzasadnianie, jedynie ogdinikowo sformutowanych
zarzutdw niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw (por. m.in. wyroki TK z:
27 lutego 2018 r., sygn. akt SK 25/15; 8 czerwca 2018 r., sygn. akt SK 4/17 oraz
postanowienia TK z: 4 lutego 2009 r., sygn. akt Ts 256/08; 17 grudnia 2015 r.,
sygn. akt Ts 165/15).

6. Wskazane powyzej niedostatki skargi konstytucyjnej przesadzajg

o koniecznosci sformutowania wniosku o umorzenie postepowania ze wzgledu

na niedopuszczalno$é wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

MARSZALEK SEJMU
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