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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku ze skarga konstytucyjng S
(nazwa zanonimizowana)., wnoszacej o stwierdzenie, ze art. 12a pkt 2 ustawy
z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (aktualny tekst
jednolity: Dz. U. z 2021 r., poz. 1326 ze zm.) — ,,w zakresie, w jakim jego tres¢
moze byé rozumiana w ten sposob, ze zwolnienie z obowiazku uiszczania
nalezmosci i oplat rocznych, a w odniesieniu do gruntéw lesnych rowniez
jednorazowego odszkodowania, obejmuje wylgcznie 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. 75 ust. 1 w 2zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 30 w zwigzku z art. 75 ust. 1 Konstytucji.

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada

2016 r. o organizacji i trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz.U.z2019r., poz. 2393) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
zdnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) — ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.

UZASADNIENIE

S (nazwa zanonimizowana; dalej: Skarzaca)
wniosta o zbadanie zgodnoS$ci art. 12a pkt 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntéw rolnych i le§nych (aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1326 ze zm.; dalej: u.o.g.r.l. lub zaskarzona ustawa) — we wskazanym na
wstepie zakresie — z wzorcami kontroli rekonstruowanymi z art. 75 ust. 1
w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 30 w zwigzku z art. 75 ust. 1
Konstytucji.

Skarga konstytucyjna wniesiona zostala przez Skarzaca na tle
nastgpujacego stanu faktycznego.

Skarzaca jest spotdzielnig mieszkaniows, ktorej celem funkcjonowania jest
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych i innych potrzeb cztonkéw i ich rodzin
przez dostarczanie cztonkom samodzielnych lokali mieszkalnych.

Decyzjg z lutego 2019 r. Starosta ustalit m.in. obowiazek
wnoszenia przez Skarzacg przezokres  lat optaty rocznej z tytutu uzytkowania
gruntéw wytaczonych z produkcji rolnej na cele nierolnicze i leSne w wysokosci

zk,

Ztozone przez Skarzaca odwotanie nie zostalo w powyzszym zakresie
uwzglednione decyzja Samorzagdowego Kolegium Odwotawczego w L

z  kwietnia2019r.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w L , wyrokiem z  wrze$nia
2019 r., sygn. , oddalil skarge Skarzacej na powyzsza decyzje
w przedmiocie ustalenia naleznosci z tytulu trwatego wylaczenia gruntu
z produkcji rolnicze;.

Whiesiona przez Skarzaca skarga kasacyjna zostata oddalona wyrokiem
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA)z  czerwca 2020 r., sygn.

. NSA za niezasadny uanat zarzut naruszenia art. 12a pkt 2 uv.o.g.r.l.
W ocenie sadu, zwolnienie z uiszczania naleznosci i optat na podstawie tego
przepisu jest ograniczone wytacznie do budynku, a nie zas szeroko rozumianego
budownictwa mieszkaniowego. Przepis zwalnia z obowiazku uiszczenia
naleanosci i optat rocznych w stosunku do gruntu pod konkretny budynek. Nie
przewiduje natomiast zwolnienia z obowigzku uiszczenia nalezno$ci i1 optat
rocznych catego gruntu pod projektowane osiedle, a wigc obok gruntéw pod
budynki takze gruntow pod drogi dojazdowe i pozostate elementy infrastruktury
mieszkaniowej, nawet niezbedne do funkcjonowania catego osiedla. Dochody
z oplat za wytgczenie gruntow z produkcji rolnej stuzg realizacji wyrazonej w art.
5 Konstytucji zasady zrOwnowazonego rozwoju. Zwolnienie z tych optat gruntow
pod budynkami w pelni realizuje wynikajace z art. 75 ust. 1 Konstytucji
zobowigzanie do prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli.

Uzasadniajgc niezgodno$¢ kwestionowanego przepisu z wzorcem kontroli
rekonstruowanym z art. 75 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,
Skarzaca zauwaza, ze w art. 75 Konstytucji wyrazono norme¢ programows.
O niezgodno$ci z nig mozna moéwi¢ jedynie w sytuacjach wyjatkowych,
w szczegblnosci, gdy ustawodawca wyznaczy obowigzki wtadz publicznych na
takim poziomie, ze uniemozliwi to realizacje tych obowigzkow 1 pozbawi art. 75
Konstytucji jego rzeczywiste] tresci lub podejmie dziatania utrudniajgce
obywatelom zaspokajanie ich potrzeb mieszkaniowych albo nalozy cigzar

realizacji tych obowigzkow na podmioty prywatne, a nie wtadze publiczne.



Skarzaca stwierdza, ze w orzecznictwie zostata utrwalona wyktadnia art.
12a pkt 2 u.0.g.r.1., zgodnie z ktérg zwolnienie z obowigzku uiszczania naleznosci
i optat rocznych obejmuje jedynie powierzchnie gruntu pod konkretnym
budynkiem mieszkalnym, a nie dotyczy innych gruntéw przeznaczonych na cele
budownictwa mieszkaniowego. Takie rozumienie zaskarzonego przepisu wplywa
na wzrost kosztow budowy mieszkan, a tym samym na ograniczenie ich
dostepnosci dla obywateli.

Zdaniem Skarzacej, powyzsza wykladnia doprowadzila do sytuacji,
w ktorej zdekodowana z art. 12a pkt 2 u.o.g.r.l. norma nie moze przejsc
pozytywnie testu zgodnosci z wzorcem z art. 75 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci Skarzaca wskazuje na naruszenie zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego prawa, gdyz brzmienie art. 12a
pkt 2 uv.o.g.rl. pozwala organom i sagdom na taka wykladnie, ktéra wbrew
gramatycznej tresci przepisu prowadzi do jego stosowania w opozycji do
konstytucyjnych praw jednostki.

W drugiej kolejnosci Skarzaca podnosi, ze norma art. 12a pkt 2 uv.o.g.r.l.
w zakresie, w jakim dopuszcza kwestionowany sposob wyktadni, rowniez nie
moze przejs¢ testu zgodnos$ci z wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada
proporcjonalnosci. Artykut 12a pkt 2 u.o.g.r.]. stoi w opozycji do celow
wprowadzenia zaskarzonej ustawy. Prowadzi bowiem do ,premiowania
zamierzen polegajacych na realizacji budynkéw o matej liczbie kondygnaciji,

konsekwencji do sankcjonowania optatami rocznymi nabywcéw lokali
w budynkach wysokich. Jest przy tym zbedny dla realizacji gwarancji
konstytucyjnych z art. 75 ust. 1 Konstytucji. Ponadto ,,naktadanie na podmioty
obowigzkow daninowych od gruntéw zajetych pod infrastrukture niezbednag
(i konieczng) dla prawidlowego funkcjonowania zabudowy mieszkaniowe;j
w budynkach wielorodzinnych nie pozostaje w proporcji do efektow

wprowadzenia regulacji” (skarga konstytucyjna, s. 16).



Przedstawiajgc uzasadnienie zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu
z wzorcem kontroli z art. 30 w zwigzku z art. 75 ust. 1 Konstytucji, Skarzaca
zauwaza, ze godnos¢ cziowieka jest wartoscig pierwotng. W zwigzku z tym
wyraza poglad, ze wszelkie przeszkody (w tym podatkowe) nakladane na
podmioty urzeczywistniajgce zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych nie mogg
by¢ uznane za proporcjonalne w poréwnaniu do praw wtérnych.

Z art. 30 Konstytucji wynika dyrektywa interpretacyjna, w mysl ktorej im
bardziej dana wolno$¢ konstytucyjna lub prawo konstytucyjne jest zwigzane
z godnoscig, tym mniejsza swoboda prawodawcy i organdéw stosujacych prawo
w ksztaltowaniu ich tresci. Przepis art. 12a ust. 2 u.o.g.r.l. w zakresie, w jakim
dopuszcza kwestionowany w skardze sposob wyktadni ,,aktualizuje” — w ocenie

Skarzacej — zarzut naruszenia art. 30 w zwigzku z art. 75 ust. 1 Konstytucji.

Zaskarzony przepis ma nastepujgce brzmienie:

,»Obowigzek uiszczenia naleznosci i optat rocznych, a w odniesieniu do
gruntéw lesnych réwniez jednorazowego odszkodowania, o ktérym mowa w art.
12 ust. 1, nie dotyczy wylaczenia gruntéw z produkcji rolniczej lub lesnej na cele
budownictwa mieszkaniowego:

1) do 0,05 ha w przypadku budynku jednorodzinnego;

2) do 0,02 ha, na kazdy lokal mieszkalny, w przypadku budynku

wielorodzinnego.”.

Merytoryczna ocena podniesionych w skardze zarzutéw uzalezniona jest
od ustalenia, czy Trybunal Konstytucyjny ma podstawy do rozpoznania tej
sprawy.

Zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na
kazdym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi
ktoras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym

umorzeniem postgpowania (por. np. postanowienia z: 21 pazdziernika 2003 r.,
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sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03,
OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05, OTK ZU nr
3/A/2006, poz. 35; 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 145; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 46/16, OTK ZU z 2017 r., seria
A, poz. 29; 22 marca 2022 r., sygn. SK 31/18, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz.
20 oraz wyrok z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).
Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie konsekwentnie prezentuje
stanowisko, ze sktad rozpoznajacy sprawe¢ merytorycznie nie jest zwigzany
stanowiskiem zajetym uprzednio w zarzadzeniu wydanym w toku wstgpnego
rozpoznania skargi konstytucyjnej lub wniosku (zob. postanowienia z: 24
pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, op. cit.; 30 czerwca 2008 r., sygn. SK
15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98; 8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr
6/A/2008, poz. 113; 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 22/07, OTK ZU nr 6/A/2009,
poz. 97; 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131;
4 lipca 2011 r., sygn. SK 27/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 63; 17 maja 2017 r.,
sygn. SK 7/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 42 oraz 9 marca 2022 r., sygn.
SK 120/20, OTK ZU z 2022 r., seria A, poz. 22). Nadanie skardze konstytucyjne;j
biegu nie omnacza konwalidacji wad formalnych danego pisma (zob.
postanowienie z 27 listopada 2019 r., sygn. SK 17/19, OTK ZU z 2019 r., seria
A, poz. 65).

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym $rodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez wtadze publiczne.
Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania tego $rodka zostaty
uregulowane w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste;péwania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wniesé
kazdy. Brzmienie przepisu wskazuje na intencj¢ ustawodawcy, by szeroko ujac

zakres podmiotowy skargi konstytucyjnej. Majac na wzgledzie brzmienie pojecia
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.kazdy”, nie mozna mie¢ watpliwosci, ze skarga konstytucyjna chroni wszystkie
osoby fizyczne.

,,Blizsza analiza art. 79 Konstytucji RP wskazuje, ze prawo do skargi —
legitymacje skargowg ustala¢ nalezy nie tyle abstrakcyjnie, kierujac si¢ wylacanie
okresleniem «<kazdy», ile biorgc przede wszystkim pod uwage wyrazenie «czyje
konstytucyjne wolnosci lub préwa zostaly naruszoney>. Juz z literalnego
odczytania tego wyrazenia wynika bowiem ograniczenie przedmiotowe
wyznaczajace zakres podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi. Po
pierwsze legitymowany do wniesienia skargi jest jedynie podmiot, ktory w ogdle
moze by¢ podmiotem okreslonych konstytucyjnych wolno$ci lub praw — ma
konstytucyjnoprawng zdolnos$¢ bycia podmiotem praw. Po drugie nie kazde
naruszenie Konstytucji RP uzasadnia wniesienie skargi konstytucyjnej, lecz tylko
takie, ktére stanowi jednoczesnie <«naruszenie konstytucyjnych wolnosci i praw»».
Po trzecie warunkiem dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej jest, aby naruszenie
norm konstytucyjnych nastgpito w stosunku do podmiotu wnoszacego skarge”
(L. Bosek, M. Wild, uwagi do art. 79, [w:] Konstytucja RP, Komentarz, art. 1-86,
tom I, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016,
s. 1829).

Rozstrzygniecie problemu zdolnosci skargowej danego podmiotu wynika
z rozstrzygnigcia kwestii, czy dany podmiot moze by¢ podmiotem prawa, na ktére
si¢ powoluje. Innymi stowy, art. 79 ust. 1 Konstytucji nie okresla samodzielnie,
ktory podmiot moze wnie$¢ skarge konstytucyjng, lecz czyni to posrednio,
poprzez ustanowienie wymogu ,,naruszenia praw i wolnosci” skarzacego. Zakres
podmiotowy skargi konstytucyjnej jest tym samym wyznaczony przez zakres
podmiotowy poszczegdlnych wolnosci lub praw konstytucyjnych. W odniesieniu
do korporacyjnych oséb prawnych nalezy dodatkowo stwierdzié, ze ,,sa one
uprawnione do wniesienia skargi konstytucyjnej jedynie woéwczas, gdy
naruszenie wolnosci lub praw dotyczy ich samych, a nie cztonkéw wskazanych

organizacji (...) Zdolno$¢ do wniesienia skargi konstytucyjnej istnieje zas tylko
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w przypadku, gdy charakter danego podmiotu umozliwia mu bycie podmiotem
praw konstytucyjnych, na ktdre sie¢ powotuje” (ibidem, s. 1830).

W analizowanej skardze konstytucyjnej Skarzgca wskazata, ze zaskarzony
przepis narusza Jej prawa chronione art. 75 ust. i art. 30 Konstytucji.

Zgodnie z art. 75 ust. 1 Konstytucji wladze publiczne prowadzg polityke
sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdziatajg bezdomnosci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz
popierajg dziatania obywateli zmierzajgce do uzyskania wtasnego mieszkania.

Przyjety w skardze za wzorzec kontroli konstytucyjnosci przepis naktada
na wiladze publiczne ogdlnie sformutowany obowigzek prowadzenia polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. Przepis ten —
w réwnie ogolny sposéb — ksztattuje kierunki takiej polityki, ktérymi sg
zaspokojenie  potrzeb  mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdziatanie bezdomnosci, wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego,
popieranie dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wtasnego mieszkania.
Sformutowanie art. 75 Konstytucji sprawia, Ze o niezgodnos$ci z nim — na co
zwrbocita uwage sama Skarzaca — mozna mowi¢ jedynie w sytuacjach
wyjatkowych.

Przede wszystkim jednak w gronie beneficjentdw tego przepisu znajduja
si¢ jedynie obywatele, ktorych potrzeby mieszkaniowe nie zostaly jeszcze
zaspokojone. Z uwagi na jednoanaczne brzmienie art. 75 ust. 1 Konstytucji trzeba
przyjaé, ze nie mozna do grona beneficjentow tego przepisu zaliczy¢ podmiotow
niebgdgcych osobami fizycznymi. Tylko w odniesieniu do osoby fizycznej mozna
moéwi¢ o potrzebie mieszkaniowej, ktora taczy sie z brakiem miejsca
przeznaczonego do statego pobytu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, spoéidzielnia mieszkaniowa jest
osobg prawng i nie miesci si¢ w zakresie znaczeniowym pojecia ,,obywatel”
uzytego w art. 75 ust. 1 Konstytucji, ktére winno na gruncie tego przepisu

ogranicza¢ sie¢ do oséb fizycanych. Nie mozna natomiast utozsamiaé potrzeb
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mieszkaniowych cztonkow spotdzielni (osob fizycznych) z interesem spétdzielni
mieszkaniowej (zob. wyrok z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. K 8/09, OTK ZU nr
7/A/2011, poz. 72).

Poglad powyzszy zostat zaaprobowany przez przedstawicieli doktryny
przedmiotu (zob. P. Miktaszewicz, uwagi do art. 75, [w:] Konstytucja RP ..., op.
cit.,, s.1711; L. Garlicki, M. Derlatka, uwagi do art. 75, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom II, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 816).

Przepis art. 30 Konstytucji okresla samodzielng norme prawng. ,, Ta norma
rozstrzyga o uznaniu czlowieka za podmiot prawa oraz o bezwzglednej i rownej
ochronie tej podmiotowosci («<nienaruszalnos$cy»). Obowigzkom tym odpowiada
prawo podstawowe do uznania i poszanowania koniecznych atrybutow
podmiotowosci prawnej — przypisania i poszanowania minimum ddbr i praw
osobistych, bez ktorych wykluczona bytaby wszelka podmiotowosé” (L. Bosek,
uwagi do art. 30, [w:] Konstytucja RP ..., op. cit., s. 722).

»Podmiotem godnosci jest czlowiek. Tym samym, godno$é trzeba
traktowac jako prawo kazdego cztowieka, a nie tylko jako prawo obywatela (co
jest zresztg oczywiste, biorac pod uwage prawnonaturalny charakter godnosci i jej
uznanie w prawie miedzynarodowym). Zarazem, godno$¢ moze przystugiwaé
tylko czlowiekowi, podmiotem jej za$ nie mogg by¢ osoby prawne, ani inne
struktury o pozaindywidualnym charakterze (jak np. ludzkos¢, panstwo, grupa
spoteczna czy zawodowa)” (L. Garlicki, uwagi do art. 30, [w:], Konstytucja
Rzeczypospolitej ..., op. cit., s. 43).

W s$wietle powyzszych pogladéow Trybunatu Konstytucyjnego oraz
doktryny nie moze budzi¢ watpliwosci, ze Skarzaca nie moze by¢ podmiotem
konstytucyjnych wolnosci lub praw chronionych przepisami, ktore wskazata jako
gtéwne wzorce kontroli, tj. art. 75 ust. 1 i art. 30 Konstytucji. Ewentualne
naruszenie przez zaskarzony przepis wskazanych norm konstytucyjnych nie

moglo zatem nastgpi¢ w stosunku do podmiotu wnoszacego skargg.
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Tym samym brak jest po stronie Skarzgcej legitymacji do wniesienia skargi
konstytucyjnej zawierajacej wniosek o poddanie badaniu zgodnosci art. 12a pkt 2
u.o.g.r.l. zart. 75 ust. 1 oraz z art. 30 Konstytucji.

Uzasadnieniem posiadania przez Skarzaca legitymacji skargowej
w analizowanej sprawie nie moze by¢ dziatanie przez spétdzielnie mieszkaniowg
w interesie swoich cztonkow.

Powotanie zwigzkowych wzorcow kontroli z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji nie ma w sprawie istotnego znaczenia, gdyz przepisy te nie zawierajg
norm chronigcych konlaretne wolnosci lub prawa podmiotowe.

Wobec stwierdzenia braku legitymacji skargowej, zbedne jest
dokonywanie w niniejszym stanowisku oceny wlasciwego wywigzania si¢ przez
Skarzacag z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (zar6wno przyjetego jako
wzorzec podstawowy, jak 1 majacego charakter zwigzkowy) i wykazywanie

ewidentnych mankamentow skargi w tym zakresie.

Z powyzszych wzgledow postepowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK — z uwagi na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
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