ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 18 kwietnia 2023 r. Pozycja 37

POSTANOWIENIE
z dnia 30 marca 2023 r.
Sygn. akt SK 50/21

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Michal Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 30 marca 2023 r., skargi konstytucyjnej
M.S. o zbadanie zgodnoci:

art. 93 ust. 3 w zwigzku z art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 go-
spodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65) w zwiazku z art. 11 ust. 1
ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéow rolnych i lesnych (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1161) w zakresie, w jakim ,,poprzez nieprecyzyjne sformutowanie
tresci przepisu umozliwia przyjecie réznych sposobdéw wyktadni pojecia «dostep
do drogi publicznej», w tym taki, wynikajacy z utrwalonej linii orzeczniczej, ze
wystarczy zapewnienie «hipotetycznego» dostepu do drogi publicznej w czasie
procedury podziatu nieruchomosci, gdy tymczasem w przypadku kiedy w wyni-
ku podziatu nieruchomosci rolnej Iub lesnej zostaje wydzielona dziatka pod dro-
ge publiczng, mozliwo$¢ korzystania z wydzielonej pod droge dziatki zgodnie
Z jej przeznaczeniem, jest uwarunkowana dodatkowo podjgciem stosownych
dzialan — wylaczenia z produkcji rolnej (...) przez wiasciciela wydzielonej
dziatki pod drogg publiczng (tu: organ administracji publicznej), ktore to dziata-
nia sg calkowicie zalezne od woli tego organu”, z:

a) art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3, art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konsty-

tucji,
b) art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3, art. 22, art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 7
Konstytuciji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 13 lutego 2020 r. M.S. (dalej: skarzacy) wniost do Try-
bunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze art. 93 ust. 3 w zwigzku z art. 98 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65; obecnie:
Dz. U. z 2023 r. poz. 344, dalej: ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami, u.g.n.) w zwiazku
zart. 11 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1161; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 2409; dalej: u.g.r.l.) — w zakresie, w jakim
przez nieprecyzyjne sformutowanie tresci przepisu umozliwia przyj¢cie réznych sposobow
wyktadni pojecia ,,dostep do drogi publicznej”, w tym i taki, ze wystarczy zapewnienie ,,hipo-
tetycznego” dostepu do drogi publicznej w czasie procedury podziatu nieruchomos$ci — jest
niezgodny z:

a) art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i art. 7 Konstytucji,
b) art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3, art. 22, art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

1.1. Skarzacy — osoba fizyczna prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza (dziatalnos$¢ de-
weloperskg) — nabyl w lutym 2016 r. w celu realizacji inwestycji budowlanej wiasno$¢ dziatki
wyodrebnionej w wyniku podziatu nieruchomosci rolnej, dokonanego na wniosek poprzed-
niego wiasciciela. Zgodnie z trescia decyzji podzialowej oraz aktu notarialnego sprzedazy
gruntu, nabyta nieruchomos$¢ miata posiada¢ dostep do drogi publiczne;j.

7 lipca 2016 r. skarzacy otrzymat decyzje o odmowie zatwierdzenia projektu budow-
lanego i wydania pozwolenia na budowe ze wzgledu na brak dostepu nabytej dziatki do drogi
publicznej. W zwigzku z tym skarzacy zlozyt do samorzadowego kolegium odwotawczego
whniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji podziatowej. Wniosek ten nie zostat uwzgled-
niony (decyzja z 12 stycznia 2017 r.), podobnie jak nie zostal uwzgledniony wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy (decyzja z 18 kwietnia 2017 r.). Zdaniem organu odwotawczego,
w chwili wydawania decyzji podziatlowe]j dziatka nabyta pdzniej przez skarzacego posiadata
dostep do drogi gminnej za posrednictwem dziatki wydzielonej pod droge publiczng dojaz-
dowa.

Wyrokiem z 18 pazdziernika 2017 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w W. oddalit
skarge skarzacego na decyzje z 18 kwietnia 2017 r., stwierdzajac, ze nie doszto do razacego
naruszenia prawa podczas wydawania decyzji podziatowej, skoro byt zapewniony dostep do
drogi publicznej, niemajacy — wbrew twierdzeniom skarzacego — ,,hipotetycznego” charakte-
ru. Sad wyjasnil, ze do oceny dopuszczalnosci podziatu nieruchomosci istotne jest to, czy
projektowane do wydzielenia dziatki gruntu maja dostep do drogi publicznej, a nie to, czy
droga jest juz faktycznie wybudowana albo czy istnieje mozliwos¢ faktycznego wykorzysta-
nia dziatki drogowej jako drogi w dniu wydania decyzji podzialowej. Na ocene legalnosci
decyzji podziatowej nie mogto mie¢ zatem wplywu pOzniejsze zachowanie gminy, ktéra nie
podjeta dziatan w celu realizacji drogi publicznej i zapewnienia realnego skomunikowania
dziatek budowlanych. Zaniechania gminy w realizacji ustawowego obowigzku zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie korzystania z drog gminnych zgodnie z ustaleniami
planu miejscowego nie mogg rzutowac na ocen¢ zgodnosci z prawem decyzji podziatowe;.

Skarga kasacyjna wniesiona przez skarzacego na wyrok sadu pierwszej instancji zosta-
fa oddalona przez Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 3 pazdziernika 2017 r. Naczel-
ny Sad Administracyjny podtrzymal stanowisko, ze w postgpowaniu o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji podziatlowej nie mogto podlega¢ badaniu to, czy projektowana droga zostala
zrealizowana lub stata si¢ przedmiotem dzialan inwestycyjnych gminy. Zauwazyt przy tym,
ze argumenty skarzacego nie odnosity si¢ bezposrednio do tresci normatywnej art. 93 ust. 3
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u.g.n., lecz stanowity postulaty de lege ferenda dotyczace uwzglednienia okolicznosci fak-
tycznego zagospodarowania gruntu wydzielonego pod droge publiczng. Skarzacy kwestiono-
wat w istocie brak przyznania mu narzgdzi prawnych pozwalajacych na wyegzekwowanie
obowigzku gminy polegajacego na realizacji inwestycji w postaci zaprojektowanej drogi pu-
blicznej, jednak problem ten byt poza zakresem sprawy podlegajacej kontroli sadu pierwszej
instancji.

1.2. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzgcy wskazat, ze przewidziana w za-
skarzonych przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami procedura podziatu nieru-
chomosci nie zapewnia dostatecznej ochrony prawa wlasno$ci wiasciciela dziatki powstatej
w wyniku podziatu nieruchomosci rolnej w sytuacji, gdy uzytkowanie dziatki wydzielonej
pod droge publiczng na gruncie rolnym w celach innych niz rolne wymaga — ze wzgledu na
wysoka klase bonitacyjng gleby — dodatkowo przeprowadzenia procedury wylaczenia jej
z produkcji rolnej. Do czasu przeprowadzenia takiej procedury wiasciciel dziatki ,,w $rodku
pola” nie moze korzysta¢ z przystugujacego mu prawa wilasnos$ci. Jednoczesnie przepisy pra-
wa nie nakladaja na wtasciciela dziatki wydzielonej pod droge publiczng (tj. gming) zadnego
terminu przeprowadzenia procedury ,,odrolnienia”; nie przyznajg tez osobom trzecim prawa
zadania wszczecia takiego postepowania.

Skarzacy wskazal, ze nie tylko nie moze zabudowaé dziatki budowlanej nabytej w ce-
lach inwestycyjnych, lecz takze nie ma mozliwosci zgodnego z prawem dojscia (dojazdu) do
swojej nieruchomosci, poniewaz witasciciel nieruchomosci wydzielonej pod droge publiczng —
organ administracji publicznej, jakim jest gmina — nie wytaczyt jej z produkcji rolnej. Jest tak
dlatego, ze przepisy prawa nie naktadajg na organ administracji publicznej, na ktérego rzecz
przechodzi z mocy prawa wilasno$¢ dziatki wydzielonej pod drogg publiczna, zadnych obo-
wigzkow zwigzanych z udostepnieniem dziatki drogowej do korzystania przez wiascicieli
sasiadujacych dziatek powstatych w wyniku procedury podziatowe;.

1.3. W pismie procesowym z 7 wrzesnia 2020 r. skarzacy przedstawit dodatkowe wy-
jasnienia dotyczace zarzutow podniesionych w skardze konstytucyjnej. Stwierdzit, ze usta-
wodawca, konstruujgc norme¢ prawng dotyczaca podzialu nieruchomosci rolnej o chronionej
klasie bonitacyjnej, w wyniku ktérego dochodzi do wydzielenia dziatki pod droge publiczna,
powinien uwzgledni¢ konstytucyjne prawo wiasnosci w taki sposob, aby sprzedaz wydzielo-
nych dziatek nie prowadzila do ograniczenia w dysponowaniu prawem wiasnosci, lecz umoz-
liwiata dokonanie zabudowy i korzystanie z dziatki drogowej przeznaczonej pod droge pu-
bliczng. Zdaniem skarzacego, powinny zosta¢ przewidziane rozwigzania prawne umozliwia-
jace wilascicielowi podzielonej nieruchomosci, ktorej cze$¢ przeszta na wilasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego z mocy prawa z przeznaczeniem pod droge publiczng, uruchomie-
nia procedury pozwalajacej na udost¢pnienie tej dziatki drogowej na rzecz nabywcy nieru-
chomosci.

2. W pismie z 16 listopada 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat Try-
bunat Konstytucyjny, ze postanowit nie przystepowac do niniejszego postepowania.

3. W pismie z 10 grudnia 2021 r. Prokurator Generalny zajgt stanowisko w sprawie
oraz wniost o umorzenie postgpowania wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku przez
Trybunat Konstytucyjny.

Prokurator Generalny zwrocit uwage na to, ze w niniejszej sprawie skarzacy zakwe-
stionowat niedostatek treSciowy regulacji prawnej, polegajacy na braku normy, ktora naktada-
taby na gming obowigzek wylaczenia z produkcji rolnej dziatki gruntu (dziatki rolnej) prze-
znaczonej pod drogg publiczna, przekazanej gminie na skutek wydania decyzji o zatwierdze-
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niu projektu podziatu nieruchomosci. Jednoczesnie jednak skarzacy wskazat w petitum skargi
jako przedmiot zaskarzenia trzy powigzane ze sobg przepisy, z ktorych tylko art. 93 ust. 3
u.g.n. byl zastosowany jako podstawa prawna ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie
dotyczacej stwierdzenia niewaznosci decyzji podziatowej. Niemniej przepis ten nie determi-
nowat tresci rozstrzygniecia bedacego podstawa skargi w tym jego aspekcie, w ktdérym skar-
7gcy upatruje naruszenia przystugujacych mu praw lub wolno$ci 0 charakterze konstytucyj-
nym. Natomiast skutki prawne, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., polegajace na przej-
Sciu ex lege na wihasno$¢ gminy dziatki gruntu wydzielonej pod drog¢ publiczng, nie sa
przedmiotem rozstrzygnigcia w decyzji zatwierdzajacej projekt podziatu nieruchomosci, lecz
sg nastepstwem wydania takiej decyzji. Z kolei przedmiotem unormowania w art. 11 ust. 1
u.g.r.l. jest wylaczenie gruntow z produkcji rolnej po to, aby umozliwié¢ rozpoczecie innego
niz dotychczasowe (rolnicze) uzytkowania tych gruntow. W sprawie skarzacego organy, do-
konujac kontroli decyzji podziatowej, nie stosowaty tego przepisu.

Prokurator Generalny przypomniat jednoczes$nie, ze Trybunat Konstytucyjny — z uwa-
gi na zasad¢ zwigzania go zakresem zaskarzenia — nie moze samodzielnie okresli¢ przedmiotu
kontroli.

4. W pismie z 27 stycznia 2023 r. Marszatek Sejmu, dziatajagc w imieniu Sejmu, zajat
stanowisko w sprawie oraz wnidst o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku przez Trybunat Konstytucyjny.

Marszatek Sejmu zwrocit przede wszystkim uwage na to, ze — zgodnie z dotychcza-
sowym orzecznictwem Trybunatu — przestanke dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania
skargi konstytucyjnej stanowi aktualno$¢ naruszenia praw lub wolnosci konstytucyjnych
skarzacego. Naruszenie tych praw lub wolno$ci nie moze by¢ potencjalne, lecz musi mie¢
charakter osobisty, bezposredni i aktualny. Tymczasem z ustalen, jakie poczynil Marszatek
Sejmu, wynika, ze skarzacy wykonat prawo zabudowy na dziatkach, ktére nabyt, powstatych
w wyniku podziatu dziatki rolnej poprzedniego wlasciciela. Na tych wydzielonych i odsprze-
danych skarzacemu dziatkach wzniesione zostaly budynki mieszkalne, a nast¢pnie wlasnos¢
lokali zostala sprzedana przez skarzacego. Dlatego tez zarzut skarzacego, dotyczacy narusze-
nia konstytucyjnego prawa wilasno$ci polegajacego na pozbawieniu prawnej mozliwosci wy-
konania prawa zabudowy, nie byt aktualny juz w chwili wnoszenia skargi konstytucyjnej do
Trybunatu.

Marszatek Sejmu wskazal rowniez, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie
uczynione zostalo w istocie niepodlegajace kontroli Trybunatu zaniechanie ustawodawcze.
Uzasadnienie skargi konstytucyjnej koncentrowato si¢ bowiem na kwestii braku gwarancji
prawnych urzadzenia drogi gminnej na nieruchomosci, ktora przeszia na wlasnos¢ gminy na
mocy art. 98 ust. 1 u.g.n., zostata przeznaczona na drog¢ publiczng w planach zagospodaro-
wania przestrzennego i jest jednoczesnie gruntem rolnym. Skarzacy domaga si¢ od Trybunatu
przyznania mu roszczenia o wybudowanie drogi publicznej przez gming, a takze roszczenia
wobec gminy o odrolnienie gruntéw rolnych. Tymczasem podstawowa zasada konstytucyjna
jest zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktora dotyczy w szczegolno-
sci realizacji zadan wiasnych. W tej sferze jednostki samorzadu terytorialnego maja zagwa-
rantowang swobod¢ decydowania o zakresie i sposobie realizacji zadania wlasnego. Sprawy
tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, gminnych drég, ulic, mostow i placow
oraz organizacji ruchu drogowego nalezg do zadan wtasnych gminy o charakterze obowigz-
kowym. Niemniej z obowigzku budowy i utrzymania drog gminnych nie wynika uprawnienie
indywidualnego podmiotu do zadania wybudowania przez gming okreslonej drogi. Innymi
stowy, przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreslonego
terenu pod droge wewnetrzng nie oznacza, ze wilasciciel tego terenu ma obowigzek t¢ droge
zrealizowac. To, czy, w jakim terminie i w jakim zakresie taka inwestycja zostanie zrealizo-
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wana, zalezy od decyzji jednostki samorzadu terytorialnego. Z tych wzgledow, zdaniem Mar-
szatka Sejmu, zakwestionowany przez skarzgcego brak roszczenia inwestora inwestycCji nie-
drogowej o wybudowanie drogi gminne;j jest celowym dzialaniem ustawodawcy, chronigcym
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan wtasnych.

Marszatek Sejmu stwierdzil ponadto, ze zaskarzona przez skarzacego norma prawna,
rekonstruowana z art. 93 ust. 3 i art. 98 ust. 1 u.g.n. oraz art. 11 ust. 1 u.g.r.l. nie stanowita
podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia sadowego wydanego w sprawie skarzacego, na
kanwie ktorej wniesiona zostata skarga konstytucyjna. Sprawa ta dotyczyta bowiem jedynie
kwestii legalnosci decyzji podziatowej w $wietle art. 93 ust. 3 u.g.n. Przedmiotem rozstrzyga-
nia nie byly okoliczno$ci przejscia dziatki drogowej na wiasno$¢ gminy ani kwestia jej odrol-
nienia. Ani organy administracji, ani sady administracyjne nie stosowaty zatem art. 98 ust. 1
u.g.n. oraz art. 11 ust. 1 u.g.r.l.

5. Postanowieniem z 29 wrzesnia 2021 1., sygn. Ts 33/20 (OTK ZU B/2021, poz. 144),
Trybunatl Konstytucyjny nadat skardze konstytucyjnej M.S. dalszy bieg.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot zaskarzenia oraz tres¢ zarzutéw skarzacego.

1.1. W petitum skargi konstytucyjnej z 13 lutego 2020 r. M.S. (dalej: skarzacy)
wskazat jako przedmiot zaskarzenia art. 93 ust. 3 w zwigzku z art. 98 ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65; obecnie: Dz. U.
z 2023 r. poz. 344; dalej: u.g.n.) w zwigzku z art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
0 ochronie gruntow rolnych i le$nych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161; obecnie: Dz. U. z 2022 r.
poz. 2409; dalej: u.g.r.L.).

Art. 93 ust. 3 u.g.n., oznaczony jako podstawowy przedmiot zaskarzenia, stanowi, ze:
,»Podzial nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli projektowane do wydzielenia dziatki
gruntu nie majg dostepu do drogi publicznej; za dostep do drogi publicznej uwaza si¢ rowniez
wydzielenie drogi wewngtrznej wraz z ustanowieniem na tej drodze odpowiednich stuzebno-
sci dla wydzielonych dziatek gruntu albo ustanowienie dla tych dziatek innych stuzebnosci
drogowych, jezeli nie ma mozliwosci wydzielenia drogi wewngtrznej z nieruchomosci objetej
podzialem. Nie ustanawia si¢ sluzebno$ci na drodze wewngtrznej w przypadku sprzedazy
wydzielonych dziatek gruntu wraz ze sprzedaza udziatu w prawie do dziatki gruntu stanowig-
cej droge wewnetrzng. Przepisu nie stosuje si¢ w odniesieniu do projektowanych do wydzie-
lenia dziatek gruntu stanowigcych czesci nieruchomosei, o ktérych mowa w art. 37 ust. 2
pkt 6 [u.g.n.]”.

Art. 98 ust. 1 u.g.n.,, wskazany jako przepis zwigzkowy, przewiduje z kolei, ze:
,»Dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewodzkie, krajowe
— z nieruchomosci, ktorej podziat zostal dokonany na wniosek wiasciciela, przechodza, z mo-
cy prawa, odpowiednio na wilasno$¢ gminy, powiatu, wojewoddztwa lub Skarbu Panstwa
z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajgca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie 0 po-
dziale prawomocne. Przepis ten stosuje si¢ takze do nieruchomosci, ktorej podziat zostat do-
konany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym ze prawo uzytkowania wieczystego dzia-
ek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdza-
jaca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie 0 podziale prawomocne. Przepis stosuje si¢
odpowiednio przy wydzielaniu dzialek gruntu pod poszerzenie istniejacych drog publicz-
nych”.
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W mysl za$ drugiego z przepisoOw wskazanych w petitum skargi w zwiazku z art. 93
ust. 3 u.g.n. —tj. art. 11 ust. 1 v.g.r.l.: ,,Wylaczenie z produkcji uzytkéw rolnych wytworzo-
nych z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, I1, 111, Illa, 11lb,
oraz uzytkow rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzonych z gleb pochodzenia organicz-
nego, a takze gruntow, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10, oraz gruntéow lesnych, prze-
znaczonych na cele nierolnicze i nicle$ne — moze nastgpi¢ po wydaniu decyzji zezwalajacych
na takie wylaczenie”,

1.2. Jak wynika z petitum skargi konstytucyjnej, art. 93 ust. 3 u.g.n. (odczytywany
W zwigzku z art. 98 ust. 1 u.g.n. i art. 11 ust. 1 u.g.r.1.) nie zostat zakwestionowany W catosci,
lecz w zakresie, w jakim ,,poprzez nieprecyzyjne sformutowanie treSci przepisu umozliwia
przyjecie r6znych sposobow wyktadni pojecia «dostep do drogi publicznej», w tym taki (...),
ze wystarczy zapewnienie «hipotetycznego» dostgpu do drogi publicznej w czasie procedury
podziatu nieruchomosci, gdy tymczasem w przypadku, kiedy w wyniku podziatu nierucho-
mosci rolnej lub le$nej zostaje wydzielona dziatka pod drogg publiczng, mozliwos¢ korzysta-
nia z wydzielonej pod droge dziatki zgodnie z jej przeznaczeniem jest uwarunkowana dodat-
kowo podjeciem stosownych dziatan — [tj.] wylaczenia z produkcji rolnej (...) przez wlasci-
ciela wydzielonej dziatki pod droge publiczng (tu: organ administracji publicznej), ktore to
dziatania sg catkowicie zalezne od woli tego organu”.

1.3. Trybunal, na podstawie analizy uzasadnienia skargi konstytucyjnej, stwierdzil, ze
argumentacja przedstawiona przez skarzacego koncentrowata si¢ na braku okre$lonych roz-
wigzan prawnych, koniecznych — zdaniem skarzacego — dla zapewnienia ochrony prawa wia-
snosci nabywcy dzialek powstatych w wyniku podziatu nieruchomos$ci. W ocenie skarzacego,
,procedura podziatu nieruchomos$ci przewidziana w przepisach ustawy 0 gospodarce nieru-
chomos$ciami nie przewiduje zadnej ochrony prawnej czy gwarancji realizacji prawa wlasno-
$ci przez wiasciciela nowopowstalej dziatki, w sytuacji wydzielenia dziatki pod droge pu-
bliczng na gruntach rolnych lub le$nych, ktore w zwigzku z zamiarem ich uzytkowania w ce-
lach nierolnych lub nielesnych wymagaja dodatkowo przeprowadzenia procedury wytaczenia
z produkcji rolnej” (skarga konstytucyjna, s. 7). Naruszenie wskazanych przez skarzacego
praw konstytucyjnych (m.in. prawa wlasnosci oraz swobody dziatalno$ci gospodarczej) mia-
toby wynika¢ stad, Zze przepisy prawa ,,nie naktadaja na organy administracji publicznej, na
ktorych rzecz przechodzi z mocy prawa wlasno$¢ dziatki wydzielonej pod droge publiczng,
zadnych obowiazkow zwigzanych z udostgpnieniem dziatki drogowej do korzystania na ten
cel na rzecz wtascicieli wydzielonych dziatek™ (tamze, s. 8). Zdaniem skarzacego, ,.konstruu-
jac norme prawng dotyczaca podzialu nieruchomosci rolnej o chronionej klasie bonitacyjnej,
w wyniku ktorej dochodzi do wydzielania dziatki pod droge publiczna, ustawodawca powi-
nien uwzgledni¢ konstytucyjne prawo wilasnosci w taki sposob, aby sprzedaz wydzielonych
dziatek nie prowadzita do ograniczenia w dysponowaniu prawem wtasnosci, tj. umozliwiala
dokonanie zabudowy i korzystanie z dziatki drogowej przeznaczonej pod droge publiczng”
(pismo skarzacego z 7 wrzes$nia 2020 r., s. 4 1 5). ,,Brak konkretnych regulacji we wskazanym
w skardze zakresie doprowadzilo do tego, ze skarzacemu ograniczono prawo wlasnosci,
a ograniczenie to nie wynika wprost z przepisow prawa rangi ustawowej, tylko z braku nale-
zytych procedur prawnych gwarantujgcych mozliwo$s¢ wykonywania tego prawa” (tamze,
s. 7).
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2. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

2.1. Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej Try-
bunat Konstytucyjny miat obowigzek — rowniez na obecnym etapie postepowania — zbadac,
czy skarga ta spelnia wszystkie wymagania formalne.

Trybunat konsekwentnie przyjmuje bowiem, ze na kazdym etapie postgpowania
wszczetego na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej niezbedna jest kontrola, czy nie za-
chodzi ktoras z ujemnych przestanek wydania wyroku, powodujaca konieczno§¢ umorzenia
postepowania w catoéci lub w czesci. Zakonczenie etapu wstepnego rozpoznania skargi i na-
danie jej dalszego biegu nie wyklucza oceny formalnych warunkdéw jej wniesienia na kolej-
nym etapie postepowania. W szczeg6élnosci nadanie skardze biegu na etapie wstepnego jej
rozpoznania nie oznacza konwalidacji jej wad formalnych (tak np. postanowienie pelnego
sktadu z 19 pazdziernika 2021 r., sygn. SK 72/20, OTK ZU A/2021, poz. 55).

W niniejszej sprawie watpliwosci dotyczace spetnienia warunkow formalnych, od kto-
rych zalezy dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi, zglosili Sejm oraz Prokura-
tor Generalny.

2.2. Po zbadaniu na obecnym etapie postgpowania dochowania formalnych wymogow
skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze skarga wniesiona przez M.S.
dotknigta jest wadami formalnymi, ktore uniemozliwiajg jej merytoryczne rozpoznanie.

2.2.1. Trybunat Konstytucyjny przypomniat przede wszystkim, ze — zgodnie z art. 79
ust. 1 Konstytucji — przedmiotem zaskarzenia w trybie skargi konstytucyjnej moze by¢ wy-
lacznie przepis ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach
skarzacego okreslonych w Konstytucji. Z tego wzgledu art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) naktada na skarzacego obowigzek okreslenia
w tresci skargi kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podsta-
wie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnos$ciach lub pra-
wach albo obowigzkach skarzacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktérego skar-
zacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja.

Z uwagi na przyjety przez ustrojodawce w art. 79 ust. 1 Konstytucji model skargi kon-
stytucyjnej Trybunal konsekwentnie zajmowal stanowisko, ze podstawowa przestanka sko-
rzystania ze skargi konstytucyjnej jest zakwestionowanie takich przepisow, ktdre wykazuja
»podwajna kwalifikacje”, tzn. przepisow, ktore ,,[pJrowadzac do naruszenia konstytucyjnych
wolnosci lub praw skarzacego, muszg jednoczesnie by¢ podstawg ostatecznego orzeczenia
sadu lub organu administracji publicznej, wydanego w indywidualnej sprawie skarzacego”
(postanowienie pelnego sktadu z 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK ZU nr 7/A/2005,
poz. 84). Trybunat wyjasnial bowiem, ze ,,[w] odroznieniu od wnioskow kierowanych przez
podmioty wyliczone w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, skarga nie jest srodkiem urucha-
miania tzw. kontroli abstrakcyjnej, a wigc realizowanej w oderwaniu od plaszczyzny stoso-
wania kwestionowanych przepisbw. W konsekwencji skarzgcy moze uczyni¢ przedmiotem
zaskarzenia wylacznie przepisy zastosowane w jego sprawie, ktore legly u podstaw ostatecz-
nego jej rozstrzygniecia przez sad lub organ administracji publicznej. Warunek ten speiniony
jest wowczas, gdy kwestionowany w skardze akt normatywny determinuje w sensie norma-
tywnym tre$¢ orzeczenia przyjetego za podstawe skargi w tym jego aspekcie, w ktdrym skar-
Zacy upatruje naruszenia przystugujacych mu praw lub wolnosci o charakterze konstytucyj-
nym” (tamze).

Stanowisko to nie mogto ulec zmianie po wejsciu w zycie przepiséw u.o.t.p.TK. Dla-
tego tez Trybunat podkresla, ze ,,[s]karzacy, ktory jest zobligowany do prawidlowego ozna-



OTK ZU A/2023 SK 50/21 poz. 37

czenia w skardze konstytucyjnej przedmiotu kontroli, musi wykaza¢, ze zaskarzone przepisy
posiadajg takg podwojng kwalifikacje, a wigc po pierwsze, ze byly podstawa prawng osta-
tecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacego oraz po drugie, ze t0 W treSci norma-
tywnej tych przepiséw tkwi bezposrednia przyczyna naruszenia okreslonych w Konstytucji
wolnosci i praw skarzacego (por. art. 53 ust. 1 u.0.t.p.TK). Innymi stowy, istnie¢ musi Scisty,
merytoryczny zwigzek migdzy trescig normatywng zaskarzonej regulacji, trescig wydanego na
podstawie tej regulacji ostatecznego rozstrzygnigcia organu wiadzy publicznej dotykajacego
sfery wolnosci 1 praw konstytucyjnych skarzacego oraz podniesionym przez skarzacego
w skardze konstytucyjnej naruszeniem wolnosci lub praw konstytucyjnych” (postanowienie
z 10 stycznia 2023 r., sygn. SK 18/21, OTK ZU A/2023, poz. 23).

2.2.2. Trybunal, odnoszac przypomniane wyzej wymagania formalne do niniejszej
sprawy, podzielit stanowisko Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, ze ani art. 98 ust. 1 u.g.n.,
ani art. 11 ust. 1 u.g.r.l. — wskazane w petitum skargi w zwiazku z art. 93 ust. 3 u.g.n. — nie
stanowily podstawy prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie, na kanwie ktorej
skarzacy wniost skarge konstytucyjng bedaca przedmiotem rozpoznania w niniejszym poste-
powaniu.

Przedmiotem tej sprawy byta kontrola legalno$ci decyzji podzialowej wydanej na pod-
stawie art. 96 ust. 1 w zwiazku z art. 93 ust. 11 3 oraz art. 99 u.g.n. Skarzacy wniost o stwier-
dzenie niewaznosci tej decyzji ze wzgledu na wydanie jej z razgcym naruszeniem prawa,
polegajacym na braku dostgpu nabytych przez niego dziatek do drogi publicznej w dniu za-
twierdzenia podziatu nieruchomosci poprzedniego wiasciciela. Organ administracji w poste-
powaniu w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji podziatowej, a nastepnie sady admini-
stracyjne musialy zatem dokona¢ kontroli legalnosci tej decyzji w $wietle art. 93 ust. 3 u.g.n.,
ktory wyklucza dopuszczalnos¢ podziatu nieruchomosci, jezeli projektowane do wydzielenia
dzialki gruntu nie maja dost¢pu do drogi publicznej. Podstawe prawng ostateczneg0 rozstrzy-
gniecia, z ktorym skarzacy wiaze naruszenie jego praw i wolnosci konstytucyjnych, stanowit
zatem tylko jeden ze wskazanych w petitum skargi przepiséw ustawowych, mianowicie
art. 93 ust. 3 u.g.n.

2.2.3. Jednoczesnie jednak Trybunat zwrdcil uwage, ze przedmiotem jego kontroli
W postepowaniu, o ktorym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji, nie jest sam przepis — rozumia-
ny jako okres$lona jednostka redakcyjna ustawy lub innego aktu normatywnego, lecz konkret-
na norma prawna. Trybunal wyjasniat juz, ze ,,w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym, przedmiotem kontroli moze by¢ akt normatywny, jego czes$¢ albo przepis prawny,
przez co jednakze zawsze nalezy rozumie¢ kontrole konstytucyjno$ci wyrazonych w nich
norm. Trybunal Konstytucyjny orzeka bowiem o konstytucyjnosci albo niekonstytucyjnosci
norm prawnych. Nalezy przypomnie¢, ze t0 miedzy normami uporzagdkowanymi przez po-
wigzania o charakterze kompetencyjnym lub tresciowym moze zachodzi¢ relacja niezgodno-
$ci” (postanowienie z 19 listopada 2014 r., sygn. P 15/13, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 115).
Odnoszac t¢ uwage do postepowan wszczetych w nastgpstwie wniesienia skargi konstytucyj-
nej, nalezy zatem stwierdzi¢, ze w tym trybie inicjowania kontroli hierarchicznej zgodnosci
norm Trybunat moze bada¢ konstytucyjnos¢ tylko takich norm prawnych, ktoére byly podsta-
wa ostatecznego rozstrzygnigcia sgdu lub organu administracji publicznej w indywidualnej
sprawie skarzacego.

W niniejszej sprawie skarzacy zakwestionowat nie tyle okre§long norme¢ prawna, ile
brak — pozadanych, zdaniem skarzacego, z punktu widzenia konstytucyjnej ochrony prawa
wlasnosci — rozwigzan prawnych, ktore naktadatyby na gmine obowiazek realizacji, w przepi-
sanym terminie, inwestycji drogowej umozliwiajacej faktyczny dostep do drogi publicznej
wlascicielowi dziatki wyodrgbnionej wskutek podziatu nieruchomosci albo dawatyby wtasci-
cielowi takiej dziatki roszczenie wobec gminy o realizacj¢ inwestycji drogowej. Skarzacy,
uwzgledniajac specyfike swojej sprawy, wskazywal w szczeg6lnosci na brak mozliwosci
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wymuszenia na gminie wytgczenia z produkcji rolnej (,,odrolnienia”) dziatki drogowej, ktorej
wlasno$¢ przeszta na gmine na mocy decyzji podziatowej zatwierdzajacej podziat nierucho-
mosci wykorzystywanej dotychczas do celow rolnych.

Trybunat, abstrahujgc od pytania o to, czy kwestionowany przez skarzacego brak
okreslonych mechanizméw prawnych stanowi pominigcie, czy zaniechanie ustawodawcze,
zwrocit uwage, ze kwestia braku postulowanych przez skarzagcego mechanizmow nie ma bez-
posrednio zwigzku ze sprawa, na kanwie ktorej skarzacy wniost skarge konstytucyjng. Spra-
wa ta — jak juz wskazat Trybunat — dotyczyta oceny legalnosci decyzji podzialowej w Swietle
art. 93 ust. 3 u.g.n. Wplywu na wynik takiej oceny nie miato jednak to, czy i w jaki sposob
gmina dokonala zagospodarowania dzialki przeznaczonej pod droge publiczng juz po wyda-
niu decyzji podziatowej. Problem faktycznej realizacji inwestycji drogowej jest bowiem na-
stepczy wobec sprawy dotyczacej podziatu nieruchomosci i jest irrelewantny dla oceny legal-
nos$ci decyzji podziatowe;.

Trybunat stwierdzit zatem, ze nie istnieje bezposredni zwigzek miedzy brakiem roz-
wigzan prawnych, ktory to brak skarzacy kwestionuje, a sprawa, na kanwie ktorej wystapit on
ze skargg konstytucyjna.

2.2.4. Trybunat przypomniat rowniez, ze art. 53 ust. 1 pkt 3 uv.o.t.p.TK naklada tez na
skarzacego obowiazek uzasadnienia zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy
lub innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolno$cig lub prawem skarzace-
g0, z powotaniem argumentow lub dowoddéw na jego poparcie. W tym kontekscie Trybunat
juz wielokrotnie wyjasniat, ze warunkiem merytorycznego rozpoznania zarzutow sformuto-
wanych w skardze konstytucyjnej jest odpowiednie (whasciwe) ich uzasadnienie przez skarza-
cego. Uzasadnienie zarzutu polega na sformutowaniu takich argumentow, ktore przemawiaja
na rzecz niezgodno$ci zachodzacej pomigdzy normami wynikajagcymi z kwestionowanych
przepisdw a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymaganie to nie moze by¢ trakto-
wane powierzchownie i instrumentalnie. Argumenty przytoczone w skardze moga by¢ mniej
lub bardziej przekonujace, lecz musza by¢ argumentami ,,nadajacymi si¢” do rozpoznania
przez Trybunat (zob. np. postanowienie z 8 listopada 2022 r., sygn. SK 15/22, OTK ZU
A/2023, poz. 19).

W tym konteks$cie Trybunat przypomniat, Ze prawidlowe uzasadnienie zarzutow w ce-
lu wykazania powyzszego zwigzku wymaga nie tylko wskazania przepisu Konstytucji
majacego stanowi¢ wzorzec Kkontroli, lecz takze powotania przekonujacych argumentow
wskazujacych na niezgodnos$¢ tresci przepisu kwestionowanego z tre$cig normy wyrazonej
W przepisie konstytucyjnym. Zaktada to istnienie relacji taczacej tre$¢ tych przepiséw (zob.
np. postanowienie z 30 czerwca 2022 r., sygn. SK 65/21, OTK ZU A/2022, poz. 48). Usta-
wowy obowigzek uzasadnienia przez skarzacego zarzutow podnoszonych w skardze nalezy
rozumie¢ jako nakaz sformutowania odpowiednich (adekwatnych) argumentéw, majacych co
najmniej uprawdopodabnia¢ podniesione zarzuty w kontekscie kazdego ze wskazanych wzor-
cow kontroli (zarowno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak i majacego charakter akce-
soryjny). Argumenty te muszg by¢ relewantne do tresci zarzutu.

W niniejszej sprawie Trybunat zauwazyl, Ze zasadniczym przedmiotem kontroli w pe-
titum skargi skarzacy uczynit art. 93 ust. 3 u.g.n. w czes$ci zawierajacej pojecie ,,dostep do
drogi publicznej”, podnoszac jednoczes$nie zarzut nieprecyzyjnego sformutowania tego prze-
pisu. To w braku dostatecznej okreslonosci wskazanego pojecia, skutkujgcym — zdaniem
skarzacego — mozliwoscig przyjecia roznych sposobow wyktadni (nota bene w dalszej czesci
petitum skargi skarzacy wskazal na ,,utrwalong lini¢ orzeczniczg”) skarzacy dopatruje naru-
szenia przyshugujacych mu konstytucyjnych praw i wolnosci (m.in. prawa wiasno$ci oraz
swobody dziatalno$ci gospodarczej). Argumenty zawarte w uzasadnieniu skargi juz jednak do
problemu braku okreslonosci pojecia ,,dostep do drogi publicznej” si¢ nie odnosza. Skarzacy
skoncentrowatl swoje rozwazania na braku pewnych rozwigzan prawnych, ktore umozliwiaty-
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by wyegzekwowanie od gminy podjecia dzialan w celu zapewnienia nabywcy dzialek powsta-
tych w wyniku podziatu nieruchomosci faktycznego dostepu do drogi publicznej (in casu wy-
taczenie dziatki drogowej spod produkcji rolnej oraz realizacji inwestycji drogowej). Skarza-
cy nie przeprowadzit dowodu wskazujgcego na trafno$¢ zarzutu naruszenia standardow po-
prawnej legislacji (ktorej elementem jest zasada okreslonosci przepisow prawa). Nie wykazat
w szczegdlnosci, ze — w Swietle ustalonych w orzecznictwie trybunalskim wymagan sktadajg-
cych si¢ na tzw. test okreslonos$ci — pojecie ,,dostep do drogi publicznej”, uzyte przez ustawo-
dawce w art. 93 ust. 3 u.g.n., nie mieSci si¢ w granicach dozwolonej przez Konstytucj¢ niedo-
okreslonosci tekstu normatywnego. Nie przedstawit rowniez zadnych argumentoéw na popar-
cie zarzutu, ze uzycie tego pojecia doprowadzito w praktyce stosowania prawa do powstania
tak daleko idgcych rozbiezno$ci interpretacyjnych, Ktore uniemozliwiajg ustalenie znaczenia
»dostepu do drogi publiczne;™.

W tych okoliczno$ciach Trybunatl stwierdzil, ze skarzacy nie przedstawitl odpowied-
niego (wlasciwego) uzasadnienia podniesionych w skardze zarzutow. Trybunat nie dostrzegt
bowiem zadnego merytorycznego zwigzku miedzy sformutowanym w petitum skargi zarzu-
tem niedookreslonosci (,,nieprecyzyjnosci”) art. 93 ust. 3 u.g.n. — umozliwiajacej przyjecie
réznych sposobow rozumienia pojecia ,,dostep do drogi publicznej” — a brakiem rozwigzan
prawnych, ktore miatyby by¢, zdaniem skarzacego, konieczne do zapewnienia ochrony prawa
wlasnosci nabywcey dziatki powstalej z podzialu nieruchomosci.

2.2.5. Wymogu odpowiedniego (wlasciwego) uzasadnienia zarzutdéw wskazanych
w skardze konstytucyjnej nie spetniajg takze te elementy wywodu, w ktorych skarzacy zau-
waza, ze ,[o]graniczenie konstytucyjnego prawa wiasnosci przedmiotowej nieruchomosci
[tj. dzialki wydzielonej na wniosek poprzedniego wilasciciela z nieruchomosci rolnej i nabytej
przez skarzacego w celu realizacji inwestycji budowlanej] nie wynika z konkretnego przepisu
prawa, a wylacznie z braku woli organu administracji publicznej do wykonania okreslonej
procedury prawnej [tj. procedury wytaczenia z produkcji rolnej dziatki drogowej]” (skarga
konstytucyjna, s. 5). Trybunat, dokonujac oceny hierarchicznej zgodnosci norm prawnych,
nie jest bowiem ,,sadem faktow”, lecz jest ,,sadem prawa”. W konsekwencji praktyka stoso-
wania prawa, w tym rowniez ta wadliwie uksztaltowana, zasadniczo pozostaje poza zakresem
kontroli Trybunatu.

2.2.6. W niniejszej sprawie Trybunat odnotowat stanowisko Sejmu na temat braku
przestanki aktualno$ci podnoszonego przez skarzacego naruszenia jego konstytucyjnych praw
i wolnosci. Z ustalen poczynionych przez Sejm wynika¢ ma, ze juz w momencie wnoszenia
skargi konstytucyjnej nabyta przez skarzacego dziatka miata zapewniony dostep do drogi pu-
blicznej, skarzacy za$ zrealizowal prawo do zabudowy na gruntach zakupionych w celach
inwestycyjnych.

Z uwagi jednak na wskazane wyzej wadliwosci skargi konstytucyjnej, wynikajace
z niedochowania wymagan formalnych okreslonych w art. 53 ust. 1 pkt 1 i 3 u.0.t.p.TK, 0so-
bne badanie kwestii aktualno$ci naruszenia uznat Trybunal w niniejszej sprawie za zbgdne.

2.3. Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia, Trybunal Konstytucyjny, dziatajac na

podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK, postanowit umorzy¢ niniejsze postgpowanie w cato-
sci ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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