ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Warszawa, dnia 22 czerwca 2020 r. Pozycja 197

POSTANOWIENIE
z dnia 15 stycznia 2020 r.
Sygn. akt Ts 128/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Leon Kieres,

po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej A.T. w sprawie
zgodnosci:
art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409) z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

postanawia:

1) nadac¢ skardze konstytucyjnej dalszy bieg w zakresie, w jakim kwestionuje
zgodno$¢ art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409) z art. 64 ust. 1 Konstytucji;

2) odmoéwi¢ nadania skardze konstytucyjnej dalszego biegu w pozostalym
zakresie.

UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 16 sierpnia
2019 r. (data nadania) A.T. (dalej: skarzaca), reprezentowana przez radce prawnego
ustanowionego z wyboru, wystgpita z zadaniem przytoczonym na tle nastepujacego stanu
faktycznego:

24 kwietnia 2014 r. skarzaca przedlozyta Prezydentowi Miasta K. zgloszenie zamiaru
wykonywania robo6t budowlanych (ogrodzenia) na dziatkach nr [...], wobec ktérego organ
administracji architektoniczno-budowlanej nie wniost sprzeciwu.

Istotne w sprawie jest to, ze decyzja Prezydenta Miasta K. z 28 pazdziernika 1999 r.
(nr [...]; dalej: decyzja podziatowa) dokonano podziatu nieruchomosci potozonych w wyzej
wymienionym obrebie. Z jej tresci wynikato, ze dziatki o nr [...] wydzielono z przezna-
czeniem pod droge, za$ z punktu 1 pouczenia, ze dziatki te przechodza na wlasno$¢ Gminy
K. z dniem, z ktérym decyzja stanie si¢ ostateczna. Na tej podstawie Gmina K. zostata
ujawniona w ksiegach wieczystych jako witasciciel dziatek nr [...]. Na dziatkach tych zostata
zbudowana droga wewng¢trzna (nieposiadajgca kategorii drogi publicznej). Na mocy decyzji
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. z 12 lipca 2012 r. (nr [...]) stwierdzono
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jednak niewazno$¢ decyzji podziatowej w czgsci opisanej jako punkt 1 pouczenia w brzmie-
niu ,,dziatki nr [...] wydzielone pod budowe drogi z nieruchomos$ci obje¢tych na wniosek
wilasciciela podzialem przechodzg na wlasno$¢ Gminy Krakow z dniem, w ktorym decyzja
stanie si¢ ostateczna”.

22 sierpnia 2014 r. Wojewddzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego (dalej: WINB)
przeprowadzil kontrolg, w wyniku ktorej ustalono zakres i miejsce wykonanych elementow
ogrodzenia na dziatkach nr [...]. Z niniejszej kontroli WINB sporzadzit protokot.

Opierajac si¢ na ustaleniach wynikajacych z ww. protokotu Powiatowy Inspektor
Nadzoru Budowlanego (dalej: PINB) stwierdzit, ze ujawnione w zgloszeniu skarzacej roboty
budowlane rdéznig si¢ od tych, ktore w rzeczywistosci zrealizowano. Zmianie ulegt bowiem
zakres oraz miejsce robot ujetych w zgloszeniu, w konsekwencji czego powstatl inny obiekt
budowlany niz wskazany w zgloszeniu. Dokonujac zmiany lokalizacji elementow
realizowanego ogrodzenia na dziatkach nr [...], wykonany na dziatce nr [...] fundament pod
brame wjazdowa zrealizowany zostat w pasie drogowym oznaczonym w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego jako obszar [...] KDL, tj. teren drog publicznych — drogi
lokalne, a wigc niezgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Na
podstawie dokonanych ustalen, PINB decyzja z 8 czerwca 2015 r. (nr ROIK [...]) wydat
nakaz rozbiorki elementow ogrodzenia na ww. dziatkach, z uwagi na ich wykonanie bez
wymaganej zgody wilasciwego organu administracji architektoniczno-budowlanej. Skarzaca
whniosta odwotanie od tej decyzji w ustawowo przewidzianym terminie.

Stanowisko PINB zostato utrzymane w mocy decyzja WINB z 30 maja 2016 r. (znak:
[...]).

Na powyzsze rozstrzygnigcie skarzaca wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (dalej: WSA) w K., podtrzymujac dotychczas podnoszone zarzuty oraz
Wwnoszac o zawieszenie postgpowania w zwigzku z toczacym si¢ postepowaniem cywilnym
w zakresie uzgodnienia tresci ksiegi wieczyste] dziatek, na ktérych rozpoczeto realizacje
inwestycji. Skarga zostala oddalona wyrokiem WSA z 8 listopada 2016 r. (sygn. akt [...]).
W uzasadnieniu wyroku sad wskazal, ze rozpoczecie przez skarzaca budowy ogrodzenia
realizowane byto niezgodnie ze zgloszeniem, dodatkowo na dzialce nr [...] niezgodnie
Z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, a ponadto na terenie, co do
ktérego skarzacej nie przyshuguje prawo dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
CoO w pelni uzasadnia wydanie nakazu rozbiorki bez przeprowadzania postgpowania
legalizacyjnego. Sad, odnoszac si¢ do kwestii toczacego si¢ postgpowania cywilnego
w sprawie uzgodnienia tresci ksiggi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym w stosunku
do dziatek nr [...] podniost, Ze nie ma ona charakteru przesadzajacego dla rozstrzygnigcia
sprawy. Zauwazyl, ze zarowno z ewidencji gruntow, jak i z ksiagg wieczystych wynika, ze
prawo wilasnos$ci tych dziatek przystuguje Gminie K., nigdy zas nie przystugiwalo skarzace;j.
Dlatego nie mozna uznac, ze przed prawomocnym zakonczeniem postgpowania sgdowego,
w ktorym skarzaca kwestionuje ujawnione prawo wiasnosci przedmiotowych dziatek na
rzecz Gminy Krakoéw, skarzacej przystuguje prawo dysponowania tymi nieruchomosciami na
cele budowlane. Poglad ten — jak wskazat sad — stanowit dodatkowa i niezalezng przestanke,
uzasadniajacg nakaz rozbiorki calego ogrodzenia — co wskazaly wczesniej rozpatrujace
sprawe organy — bez koniecznosci przeprowadzenia postepowania legalizacyjnego.

Od powyzszego wyroku skarzgca wniosta skarge kasacyjng, ktorg Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 14 lutego 2019 r. (sygn. akt [...]) oddalit,
podtrzymujac stanowisko WSA w catosci. Powyzszy wyrok zostat dorgczony skarzacej
16 maja 2019 r. Skarge konstytucyjng wniesiono do Trybunatu 16 sierpnia 2019 r.

Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2019 r. wezwano
skarzaca do usunigcia, w terminie 7 dni, brakow formalnych wniesionej skargi przez:
1) dorgczenie odpisu skargi konstytucyjnej wraz z zatgczonymi dokumentami; 2) doreczenie
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oryginalu albo kopii poswiadczonej za zgodno$¢ z oryginatem wraz z czterema kopiami:
a) decyzji PINB z 8 czerwca 2015 r. (nr [...]) oraz decyzji WINB z 30 maja 2016 r. (znak:
[...]) wraz z uzasadnieniem; b) wyroku WSA z 8 listopada 2016 r. (sygn. akt [...]) wraz
z uzasadnieniem; 3) wskazanie ostatecznego rozstrzygniecia; 4) wyjasnienie, w ktorym
brzmieniu zaskarzony przepis jest kwestionowany przez skarzaca wraz z podaniem
wlasciwych pozycji Dziennika Ustaw; 5) dorgczenie oryginatu lub poswiadczonej za
zgodno$¢ z oryginatem kopii pelnomocnictwa szczegdlnego upowazniajgcego do sporzg-
dzenia i wniesienia skargi konstytucyjnej oraz do reprezentowania skarzacej w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym, z doktadnym wskazaniem sprawy, do ktorej zostato
udzielone wraz z czterema kopiami; 6) sprecyzowanie, w jaki sposob ,.art. 3 pkt 11 ustawy
Z dnia 07 lipca 1994 roku (z p6zn. zm.) prawo budowlane” — narusza wymienione w skardze
konstytucyjnej wolnosci lub prawa skarzacej wraz z uzasadnieniem.

Pismem procesowym z 8 pazdziernika 2019 r. (data nadania) pelnomocnik skarzace;j
ustosunkowat si¢ do wezwania w sprawie usuni¢cia brakow formalnych skargi. Wskazat, ze
ostateczne rozstrzygnigcie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji stanowi wyrok NSA
z 14 lutego 2019 r. (sygn. akt [...]).

Zarzut skarzacej dotyczy art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budo-
wlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409). Skarzaca uwaza, ze niezgodne z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 1, 2 i 3 Konstytucji jest ,,rozumienie tego przepisu W ten sposob, ze tytut prawny
uprawniajacy do dysponowania nieruchomos$cig na cele budowlane wynikajacy z prawa
wlasno$ci moze by¢ wykazany jedynie poprzez przedtozenie odpisu z ksiegi wieczystej (...)
pozbawito [to] Skarzacag mozliwosci wykazania, ze zgodnie z przepisami prawa dokonata
zgodnego z prawem zgloszenia. Przyjecie przez Naczelny Sad Administracyjny, ze jedynie
wpis w ksiedze wieczystej uzasadniatby odmienng oceng prawa Skarzgcej do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, pozbawit Skarzaca mozliwosci obrony swoich praw,
w tym prawa do poszanowania wtasno$ci nieruchomos$ci” (pismo procesowe, s. 2).

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.
TK), skarga konstytucyjna podlega wstgpnemu rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym. Stuzy
ono wyeliminowaniu juz w poczatkowej fazie postgpowania spraw, ktére nie moga byc¢
przedmiotem merytorycznego rozstrzygania. Trybunat wydaje postanowienie o nadaniu
skardze konstytucyjnej dalszego biegu, gdy speinia ona okre§lone przez prawo wymagania
oraz nie zachodzg okolicznosci, o ktorych mowa w art. 61 ust. 4 pkt 3 u.o.t.p. TK.

W ocenie Trybunatu skarga konstytucyjna w czesci, w jakiej kwestionuje konsty-
tucyjnos¢ art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409; obecnie: Dz. U. z 2019 r. poz. 11869, ze zm.; dalej: u.p.b.) z art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji, spelnia wymogi formalne wynikajace z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz z przepisow
u.o.t.p. TK w stopniu uzasadniajagcym nadanie jej dalszego biegu.

Skarzgca wyczerpata przystugujacg jej droge prawng, poniewaz od wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 lutego 2019 r. (sygn. akt [...]) nie przyshuguje
zaden zwyktly §rodek zaskarzenia. Dochowany zostat przewidziany w art. 77 ust. 1 u.o.t.p. TK
trzymiesigczny termin 0O wniesienia skargi, gdyz powyzsze rozstrzygniecie dorgczono
skarzacej 16 maja 2019 r., a skarga konstytucyjna zostala ztozona do Trybunalu Konsty-
tucyjnego 16 sierpnia 2019 r. (data nadania). Skarzaca udokumentowata dat¢ doreczenia tego
orzeczenia (art. 53 ust. 1 pkt 5 uv.o.t.p. TK), od ktérego nie wniesiono nadzwyczajnego srodka
zaskarzenia (art. 53 ust. 1 pkt 6 u.o.t.p. TK).
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Skarga przedstawia stan faktyczny sprawy (art. 53 ust. 1 pkt 4 u.o.t.p. TK) oraz argu-
menty uprawdopodobniajace zarzut naruszenia — Wskutek zastosowania art. 3 pkt 11 u.p.b. —
konstytucyjnego prawa wiasnosci (art. 53 ust. 1 pkt 1-3 u.o.t.p. TK). Skarge konstytucyjng
ztozyl w imieniu skarzgcej radca prawny, ktory przedtozyl pelnomocnictwo szczegoélne do
sporzadzenia 1 wniesienia tego Srodka prawnego, a takze do reprezentowania skarzacej
W postepowaniu przed Trybunatem.

W zwigzku z powyzszym 1 zwazywszy na to, ze sformulowane przez skarzaca zarzuty
nie sg oczywiscie bezzasadne (art. 61 ust. 4 u.o.t.p.TK), Trybunal — na podstawie art. 61 ust. 2
u.0.t.p.TK — postanowit nada¢ dalszy bieg skardze konstytucyjnej w czesci, w jakiej
kwestionuje zgodnos¢ art. 3 pkt 11 u.p.b. z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Trybunal zauwaza, ze — co prawda w mysl art. 67 u.o.t.p TK — orzekajac, zwigzany
jest zakresem zaskarzenia wskazanym we wniosku, pytaniu prawnym lub w skardze
konstytucyjnej, to jednak w odniesieniu do tego przepisu wielokrotnie wskazywal, ze w euro-
pejskiej kulturze prawnej ugruntowala si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, zgodnie
z ktorg kluczowe znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (zob. wyroki TK z: 8 lipca
2002 r., sygn. SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002; 12 lipca 2005 r., sygn. P 11/03, OTK zZU
nr 7/A/2005, poz. 80; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82;
postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn. SK 22/09, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 28). Na
skarge konstytucyjng — jak przyjmuje Trybunat — sklada si¢ cala wyrazajaca ja tresc,
a w petitum skargi nastepuje jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie kluczo-
wych w tym wzgledzie wzorcéw kontroli (zob. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/20009,
poz. 10).

Majagc powyzsze na wzgledzie, Trybunal stwierdza, ze wynikajaca z uzasadnienia
skargi konstytucyjnej i pisma procesowego usuwajacego jej braki istota problemu konsty-
tucyjnego nakazuje takze przyjaé, ze skarzaca wigze naruszenie konstytucyjnego prawa
wiasnosci przez tres¢ art. 3 pkt 11 u.p.b. w powigzaniu z art. 97 § 1 pkt 4 ustawy z dnia
z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2096)
oraz z art. 125 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325) w zakresie, w jakim przepisy te nie
przewiduja regulacji przyjmujacej, ze w razie kontrowersji dotyczacych prawa wiasno$ci
nieruchomo$ci w sprawach budowlanych zasadg winno by¢ zawieszanie postgpowania
administracyjnego (sadowoadministracyjnego) do czasu zakonczenia réwnolegle toczacego
si¢ postegpowania cywilnego 0 uzgodnienie treSci ksiegi wieczystej. Skarzgca domaga si¢
W ten sposob posredniego badania rzetelnosci ksiag wieczystych — oczekuje bowiem tego,
zeby w przypadku istnienia watpliwosci co do prawa wiasnosci opiera¢ si¢ nie tylko na
odpisie z ksiegi wieczystej, ale takze na innych dokumentach $wiadczacych o istnieniu tego
prawa, w szczeg6lnosci, w razie istnienia ostrzezenia o jego niezgodnosci.

Natomiast w cze$ci, w jakiej skarzaca kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 3 pkt 11 u.p.b.
z art. 32 ust. 1 Konstytucji, skarga nie speinia okreslonego w art. 79 ust. 1 Konstytucji,
a skonkretyzowanego w art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p. TK, wymogu wyczerpujacego uzasa-
dnienia naruszenia przez kwestionowany przepis wskazanej przez nig zasady rownoSci.
Trybunat zwraca uwagg, ze kazdorazowo ocena regulacji prawnej z perspektywy zasady
rownosci winna by¢ poprzedzona szczegétowym zbadaniem sytuacji prawnej podmiotow
I przeprowadzeniem analizy, zarowno z punktu widzenia ich cech wspoélnych, jak i cech je
roznigeych (por. wyroki TK z: 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 35;
11 wrzesnia 2007 r., sygn. P 11/07, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 97). Ustalenie, czy zasada
rownosci wobec prawa zostata w konkretnym przypadku naruszona, wymaga okreslenia
kregu adresatow do ktorych odnosi si¢ dana norma prawna oraz wskazania elementéw
okreslajacych ich sytuacj¢ prawng, ktore sg prawnie istotne, jak rowniez zasadnoS$ci
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kryterium, na podstawie ktérego dokonano zroznicowania sytuacji okreslonych podmiotow
(por. wyroki TK z: 24 lutego 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24; 17 stycznia
2001 r., sygn. K 5/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 2; 23 listopada 2004 r., sygn. P 15/03, OTK
ZU nr 10/A/2004, poz. 108). Sformulowany przez skarzaca zarzut nie spetnia powyzszych
wymogow. Skarzgca okre$lita wprawdzie, jakie podmioty porownuje (wlasciciele ujawnieni
I nieujawnieni w ksiedze wieczystej), ale nie uzasadnita jednak jaka cecha prawnie istotng
podmioty te si¢ legitymujg. Nie przeprowadzila réwniez testu rownosci. W konsekwencji
Trybunat stwierdza, ze nieusunigcie brakow formalnych skargi w tym zakresie stanowi — na
podstawie art. 61 ust. 4 pkt 2 u.0.t.p. TK — przestank¢ odmowy nadania skardze dalszego
biegu. Jak bowiem podnosi si¢ w orzecznictwie Trybunalu ,skarzacy obowigzany jest
przedstawi¢ konkretne i przekonywajace argumenty Swiadczace 0 niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych regulacji (...). Argumenty te musza koncentrowac si¢ na problemie
merytorycznej niezgodnosci zachodzacej miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot
skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktore okreslone sa w niej jako wzorce kontroli (zob. posta-
nowienie TK z 8 maja 2009 r., sygn. Ts 242/07, OTK ZU nr 5/B/2009, poz. 373). Tym
samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy konstytucyjne,
z ktorymi sa one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa niezgo-
dno$¢ polega. Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej”
(postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).
Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutdbw nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentalnie (zob. wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78; postanowienie TK z 25 lutego 2015 r., sygn. Tw 37/14, OTK
ZU nr 1/B/2015, poz. 3). Powyzszego zarzutu skarzaca nie powigzata roOwniez z prawem
wlasnosci, albowiem w petitum skargi art. 64 i art. 32 ust. 1 Konstytucji wskazano jako
samodzielne wzorce kontroli.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

POUCZENIE

Na podstawie art. 61 ust. 5 u.o.t.p. TK skarzacej przystuguje prawo wniesienia
zazalenia na punkt 2 sentencji powyzszego postanowienia w terminie 7 dni od daty jego
doreczenia.
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