160/11/A/2007

WYROK
z dnia 20 grudnia 2007 r.
Sygn. akt P 37/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Ewa Letowska

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
20 grudnia 2007 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim, czy:
1) art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b 1 art. 48 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016, ze zm.),
2) art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888, ze zm.) w zakresie, w jakim powoduje
on stosowanie przepiséw, o ktorych mowa w punkcie 1, w brzmieniu
ustalonym ustawa z 16 kwietnia 2004 r., do postgpowan wszczgtych przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy,
— sg zgodne z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i art. 48 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 i Nr 170, poz. 1217 oraz z 2007 r. Nr
88, poz. 587, Nr 99, poz. 665 1 Nr 127, poz. 880), w czesciach obejmujacych wyrazenie ,,w
dniu wszczecia postgpowania”, sa niezgodne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zasada sprawiedliwosci spolecznej oraz zart.32 ust. 1
Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzyé¢ postepowanie
w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbednos¢é wydania orzeczenia.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 29 grudnia 2007 r. w Dz. U. Nr 247, poz. 1844.



UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 14 czerwca 2006 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie
Wielkopolskim wystapit z pytaniem prawnym dotyczacym zgodnosci art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b
1 art. 48 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (6wcze$nie: Dz. U. z
2003 r. Nr 20, poz. 2016, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dale;j:
prawo budowlane) oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888, ze zm.; dalej: nowela kwietniowa) z art. 2 i art. 32
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Pytanie prawne zrodzito si¢ na gruncie nast¢pujacego stanu faktycznego: Powiatowy
Inspektor Nadzoru Budowlanego (dalej: PINB) nakazal rozbidrke ganku wejsciowego,
stwierdzajac, ze zostal on wybudowany bez uprzedniego uzyskania ostatecznej decyzji o
pozwoleniu na budowg (dalej: pozwolenie na budowg); podal, ze inwestorzy — pomimo
zobowiazania — nie dostarczyli niezbednych dokumentow. Wojewodzki Inspektor Nadzoru
Budowlanego (dalej: WINB) uchylit zaskarzona decyzje w catosci i przekazat sprawe do
ponownego rozpatrzenia, podnoszac, iz organ [ instancji powinien ustali¢ w sposob
niebudzacy watpliwosci, czy dobudowany samowolnie ganek narusza granice dziatki
sasiedniej. PINB ponownie nakazat rozbiorke, wskazujac, ze inwestorzy zostali zobowiazani
do dostarczenia dokumentéw w celu legalizacji samowoli budowlanej (dalej: samowoli), z
czego si¢ nie wywiazali, bo nie dostarczyli decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (dalej: decyzja o warunkach zabudowy), ktéra bytaby ostateczna w
dniu wszczecia postgpowania zmierzajacego do zastosowania sankcji (dalej: postgpowanie
rozbiorkowe). WINB utrzymal t¢ decyzj¢ w mocy, podzielajac ustalenia faktyczne i
argumentacj¢ prawna decyzji. Decyzja WINB zostata zaskarzona do sadu administracyjnego,
za$ WINB wniost o oddalenie skargi.

Pytajacy sad powzial watpliwos$ci, bo na podstawie art. 48 ust. 1 prawa budowlanego
wlasciwy organ nakazuje w drodze decyzji rozbidrke obiektu budowlanego (lub jego czgsci),
wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe. Jednoczes$nie jednak ustawodawca
okreslit warunki, ktorych spelnienie umozliwia inwestorowi, pod pewnymi warunkami,
legalizacje samowoli — odstapienie od wydania nakazu rozbiorki; przedtozenie w
wyznaczonym terminie okre§lonych dokumentéw traktowane jest jak wniosek o
zatwierdzenie projektu budowlanego (albo wniosek o pozwolenie na wznowienie robot
budowlanych, jezeli budowa nie zostata zakonczona). Zdaniem sadu ratione legis regulacji
bylo dazenie do umozliwienia odstapienia od orzekania nakazu bezwarunkowej rozbiorki
samowolnie wybudowanego obiektu, ktory nie narusza wiasciwych przepisow ani interesu
publicznego.

Watpliwosci sadu dotycza sytuacji rozpoczgcia robot budowlanych bez pozwolenia na
budowg na terenie, na ktorym nie obowiazuje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego (dalej: plan miejscowy). Do zalegalizowania samowoli konieczne jest wtedy
przedstawienie przez inwestora ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy, ktéra — w
wigkszosci wypadkdéw — inwestorzy nie dysponuja, co uniemozliwia legalizacje samowoli.
Tymczasem inwestor — sprawca samowoli, ktory dopuscit si¢ jej na terenie, gdzie obowiazuje
plan miejscowy, ma mozliwo$¢ uzyskania za§wiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta (dalej zbiorczo: wojta) o zgodnosci budowy zustaleniami tego planu. Takie
zréznicowanie sytuacji prawnej inwestorow — sprawcoOw samowoli, wedlug kryterium
obowiazywania na danym terenie planu miejscowego, pozbawione jest — zdaniem sadu —
racjonalnego uzasadnienia. Adresatami regulacji dotyczacej legalizacji samowoli sa



wszystkie podmioty, ktore wybudowaty obiekty budowlane bez wymaganego pozwolenia na
budoweg, i to 6w brak pozwolenia jest cecha relewantna. Wprowadzone zréznicowanie
sytuacji prawnej inwestorow — sprawcoOw samowoli, dazacych do jej zalegalizowania, nie
pozostaje — zdaniem sadu — w racjonalnym zwiazku z celem i trescig tej instytucji. Inwestor
nie ma bowiem zadnego wptywu na to, czy na danym terenie obowiazuje plan miejscowy,
czy tez nie (co czgsto ma miejsce, gdyz wiele planow miejscowych utracito moc z dniem 1
stycznia 2004 r.).

W opinii sadu zréznicowanie polozenia prawnego inwestorow, determinowane
przyczynami catkowicie od nich niezaleznymi, godzi w zasady sprawiedliwosci spotecznej i
rownosci wobec prawa, podwaza tez racjonalno$¢ dziatania prawodawcy. Wprowadzenie
wymogu przedstawienia decyzji o warunkach zabudowy, ostatecznej w chwili wszczecia
postgpowania, stwarza tylko iluzoryczna szansg legalizacji samowoli. Zdaniem sadu
naruszenie zasady rowno$ci widoczne jest wyraznie w wypadku poréwnania sytuacji
inwestora w postgpowaniu legalizacyjnym z sytuacja inwestora wystgpujacego z wnioskiem o
udzielenie pozwolenia na budoweg. Ten ostatni — w razie obowiazywania planu miejscowego
— musi wykaza¢ zgodno$¢ inwestycji z tym planem, natomiast w braku planu musi si¢
wylegitymowaé¢ decyzja o warunkach zabudowy. Znaczy to, ze zardéwno Ww razie
obowiazywania planu miejscowego jak i w razie jego braku, mozliwe jest wydanie
pozwolenia na budowg, 1 analogiczna sytuacja powinna mie¢ miejsce w wypadku legalizacji
samowoli.

Z art. 48 ust. 2 prawa budowlanego mozna wywies¢, ze dla legalizacji samowoli istotna
jest zgodno$¢ budowy z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Natomiast decydujacego znaczenia nie powinien mie¢ termin uzyskania ostatecznej decyzji.
W opinii pytajacego sadu, w procesie legalizacji samowoli decydujace znaczenie powinno
mie¢ udowodnienie, ze samowolnie wybudowany obiekt swym istnieniem nie narusza
przepisOw prawa, w tym przepisOw o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym.
Regulacja prawna powinna wigc przyznawaé inwestorom poréwnywalne $rodki prawne
stuzace wykazaniu zgodnos$ci obiektu budowlanego z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, przy uwzglednieniu zréznicowan wynikajacych z tego,
czy na danym terenie obowiazuje badz nie obowiazuje plan miejscowy. Nie do pogodzenia z
zasada réwnosci wobec prawa i sprawiedliwosci spotecznej jest sytuacja, w ktorej organ
nadzoru budowlanego orzeka rozbidrke obiektu budowlanego, mimo ze inwestorzy uzyskali —
w trakcie postgpowania w sprawie samowoli — decyzje o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu.

Zdaniem pytajacego sadu przyjeta przez ustawodawce konstrukcja prawna zawarta w
art. 48 prawa budowlanego jest dla pewnej grupy inwestorOw nadmiernie surowa, bo cel
regulacji mozna bytoby osiagna¢, nawet dopuszczajac mozliwo$¢ sktadania przez inwestorow
— sprawcow samowoli na terenach, gdzie nie obowiazuja plany miejscowe — za§wiadczen
wojta o zgodnosci budowy z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy, ale z pominigciem
wymogu jej ostatecznosci w dniu wszczgcia postgpowania.

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 2 noweli kwietniowej, w czesci
dotyczacej stosowania — do postgpowan wszczetych przed dniem wejscia w zycie noweli —
nowego brzmienia art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b 1 art. 48 ust. 3 pkt 1, pytajacy sad stwierdzit, ze
ustawodawca postuzyt si¢ zasada bezposredniego dziatania nowej ustawy. Moca art. 1 pkt 18
lit. a noweli kwietniowej, art. 48 prawa budowlanego otrzymal nowe brzmienie, zgodnie z
ktérym decyzja o warunkach zabudowy musi by¢ ostateczna w dniu wszczgcia postgpowania
(z zastrzezeniem, ze przed podjeciem decyzji o rozbidrce obiektu budowlanego organ
zobowiazany jest do sprawdzenia, czy nie zachodza przestanki uzasadniajace legalizacjg
samowoli).



W ocenie pytajacego sadu wprowadzone nowela kwietniowa zmiany w zakresie
legalizacji samowoli, sa — dla czgsci inwestorow — niekorzystne, bo ostabiaja pozycj¢ prawna
inwestora starajacego si¢ o legalizacje samowoli. Przed wejsciem w zycie noweli kwietniowe;]
inwestor (budujacy bez pozwolenia na obszarze, dla ktorego nie zostat sporzadzony plan
miejscowy), mogt uzyska¢ decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego 1 pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych — na podstawie zaswiadczenia o zgodnosci budowy z
przepisami o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz po przedstawieniu
wymaganych dokumentéw m.in. decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja ta nie musiata by¢
przy tym ostateczna. Obecnie natomiast wymagane jest posiadanie po pierwsze decyzji
ostatecznej, a po wtore za§wiadczenia o zgodnos$ci obiektu z jej ustaleniami. Decyzj¢ wydaja,
w zaleznosci od polozenia obiektu, wojt, dyrektor wiasciwego urzedu morskiego albo
wojewoda, natomiast zaswiadczenie wiadny jest wyda¢ tylko wojt i to tylko wtedy, gdy
decyzja o warunkach zabudowy zostata wydana przed wstrzymaniem przez organ nadzoru
budowlanego prac budowlanych. Jesli za$ taka decyzja nie zostala wydana, to brakuje
podstaw wszczecia postgpowania legalizacyjnego. W ocenie sadu wprowadzenie warunku
ostatecznosci decyzji o warunkach zabudowy nie moze budzi¢ zastrzezen, gdyz stanowi
wyraz stanowiska wypracowanego w orzecznictwie i doktrynie prawnej na gruncie
poprzedniego stanu prawnego. Zdaniem sadu po wprowadzeniu instytucji legalizacji
samowoli, takze inwestorzy, ktorzy dopuscili si¢ samowoli budowlanej na terenie, na ktorym
nie obowiazywal plan miejscowy, mogli zasadnie spodziewaé sig, iZ po spetnieniu
okreslonych warunkéw (w tym przez przedilozenie decyzji o warunkach zabudowy), uzyskaja
decyzj¢ legalizujaca. Ustawodawca wprowadzit jednak niekorzystna zmiang, wprowadzajac
wymog zlozenia decyzji ostatecznej w chwili wszczecia postgpowania, i — w efekcie,
postugujac si¢ bezposrednim dzialaniem nowej ustawy — pozbawit pewna grupg inwestoréow
mozliwos$ci spetnienia jednej z podstawowych przestanek, umozliwiajacych usankcjonowanie
naruszenia prawa. Rozstrzygnigcie ustawodawcy, w zakresie, w jakim dotyczy sprawcoéw
samowoli na obszarze, dla ktorego nie zostal sporzadzony plan miejscowy — w ocenie sadu —
istotnie ostabilo ich zaufanie do prawa, co szczegdlnie odnosi si¢ do tych inwestorow, ktorzy
juz wszczeli postgpowania zmierzajace do legalizacji budéw i mogli oczekiwac, iz uzyskanie
decyzji o warunkach zabudowy pozwoli na legalizacj¢ samowoli. Zdaniem sadu prawo nie
tylko zostalo zmienione w sposob niekorzystny podczas trwania stosunkow wczesniej
powstatych, ale tez nowy wymog (ostateczno$¢ decyzji w chwili wszczgcia postgpowania)
moze by¢ oceniony jako niedostatecznie uzasadniony warto$ciami zakotwiczonymi w
Konstytucji. W opinii sadu 30-dniowa vacatio legis niekorzystnych zmian nie moze by¢
uznana za odpowiedni okres dostosowawczy, umozliwiajacy inwestorom ztozenie wszystkich
dokumentéw wymaganych dla legalizacji samowoli — w tym decyzji o warunkach zabudowy,
ktora dawniej nie musiata by¢ ostateczna w chwili wszczecia postgpowania.

2. Pismem z dnia 4 lipca 2007 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
uznajac, ze zaskarzone przepisy prawa budowlanego sa zgodne z wzorcami kontroli,
natomiast art. 2 ust. 1 noweli kwietniowej ,,w zakresie, w jakim — nakazujac stosowanie
nowych przepisow do spraw wszczetych przed ich wejsciem w zycie — wylacza stosowanie
(...) art. 48 ust. 2 i 3 prawa budowlanego, w brzmieniu wprowadzonym ustawa z dnia 27
marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz. U.
Nr 80, poz. 718; dalej: nowela marcowa) jest zgodny z art. 32, nie jest za$ niezgodny z art. 2
Konstytucji”.

Prokurator Generalny zwrocil uwagg, ze cho¢ niniejsza sprawa dotyczy postuzenia sig
przez ustawodawceg zasada bezposredniego dziatania nowej ustawy (stosowania nowych
przepisow do spraw niezakonczonych), jednak odnosi si¢ do catkowicie odmiennych
regulacji, zawartych w art. 48, niz wcze$niej rozpatrzona sprawa o sygn. P 27/05 (zob. wyrok



z 18 pazdziernika 2006 r., OTK ZU nr 124/9A/2006). Nie jest zatem speiniona przestanka
umorzenia postgpowania.

Prokurator Generalny podkreslit, ze dopuszczenie si¢ samowoli jest naganne; wymaga
skutecznego wymuszenia przywrdcenia stanu poprzedzajacego naruszenie prawa. Obie
nowelizacje prawa budowlanego (nowele marcowa i kwietniowa) ztagodzity rygory zwiazane
z ujawnieniem samowoli, jednak stworzenie przez ustawodawcg¢ mozliwosci sanowania
naruszenia prawa nie moze oznacza¢ przyzwolenia na bezprawne dziatania inwestycyjne.
Pierwotnie pozbawiona alternatywy sankcja byla przymusowa rozbidorka samowoli.
Uchwalajac nowele kwietniowa, ustawodawca racjonalnie przewidziat stosowanie nowych —
wzgledniejszych — przepiséw dotyczacych samowoli, w tym takze dotyczacych jej legalizacji,
jednak samowola nie przestata by¢ naruszeniem prawa. Retrospektywnos¢, ktora postuzyt sig
ustawodawca, nie jest za§ — w opinii Prokuratora Generalnego objg¢ta, wynikajacym z art. 2
Konstytucji, zakazem retroakcji wlasciwej (dziatania prawa wstecz).

Prokurator Generalny wskazat, Ze zakres pytania wymaga analizy normy
intertemporalnej w relacji do zakwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow o legalizacji
samowoli, zatem art. 2 ust. 1 noweli kwietniowej powinien by¢ poddany ocenie wytacznie w
zakresie, w jakim umozliwia stosowanie przepiséw art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i art. 48 ust. 3 pkt
1 prawa budowlanego w ich nowym brzmieniu, ,,do spraw wszczgtych a niezakonczonych
przed dniem wejscia w zycie” noweli.

Prokurator Generalny zaznaczyl, Ze ustawodawca moze postuzy¢ si¢ technika
bezposredniego dziatania prawa, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktdrego
nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki, a im bardziej intensywna jest ingerencja
prawodawcy w sferg stosunkéw prawnych uksztattowanych w przesztosci, tym wigksza musi
by¢ waga warto$ci konstytucyjnych uzasadniajacych taka ingerencj¢. W tym $wietle uznal, ze
kwestionowana konstrukcja znowelizowanego art. 48 prawa budowlanego, w polaczeniu z
norma intertemporalna, nie uchybia wskazanym regulom, nie jest zatem sprzeczna z
konstytucyjna zasada sprawiedliwos$ci spotecznej (mimo ztozonos$ci zagadnienia, bo zroédlem
problemu jest bezprawne dzialanie inwestora, cele zatozone przez ustawodawce 1 Scisty
zwiazek z problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego).

W opinii  Prokuratora  Generalnego — poprzedzonej analiza przepisOw
o zagospodarowaniu przestrzennym — alternatywie przewidzianej w art. 4 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.;
dalej: u.p.z.p.) odpowiada alternatywa wprowadzona do prawa budowlanego nowela
kwietniowa. Przepisy przewiduja dwie mozliwosci ustalenia, Zze nielegalna budowa jest
zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — albo przez
przedstawienie za§wiadczenia wojta o zgodno$ci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, albo przez przedstawienie ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy.
Wartoscia chroniong przepisami o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym i normami
prawa budowlanego jest konieczno$¢ zapewnienia tadu architektonicznego i przestrzennego,
co niewatpliwie stanowi wazny interes publiczny. Skoro za$ inwestor rozpoczyna budowg, nie
tylko bez pozwolenia na budowg, ale nawet bez uzyskania — z reguly wczesniejszej — decyzji
o warunkach zabudowy, to musi liczy¢ si¢ z konsekwencjami swojego postgpowania. Moca
przepiséw noweli marcowej ustawodawca dopuscit jedynie — pod warunkiem wypetnienia
okreslonych szczegdétowo obowiazkow — mozliwos¢ skorzystania z odstapienia przez organ
nadzoru budowlanego od stosowania sankcji, co nie jest rownoznaczne ze stusznym nabyciem
praw przez podmiot naruszajacy prawo. Przewidziana przepisami sanacja naruszenia prawa
nie kreuje — zdaniem Prokuratora Generalnego — zadnego roszczenia o legalizacjg tego
naruszenia, wigc przyjete przez ustawodawce rozwiazanie, przedtuzajace obowiazywanie
dawnego prawa, mogloby by¢ zasadne tylko wtedy, gdyby chodzilo o ochrong poczucia
bezpieczenstwa prawnego lub praw stusznie nabytych pod rzadami dawnego prawa.



Bezprawne dziatanie nie jest za$ 1 nie moze by¢ zrodiem nabycia jakichkolwiek uprawnien.
Nadanie waloru legalnosci nielegalnym dziataniom inwestora — sanowanie samowoli — polega
Ww istocie na wstrzymaniu robot 1 ustaleniu wymagan w zakresie niezbednych zabezpieczen
budowy, z jednoczesnym natozeniem obowiazku przedstawienia stosownych dokumentéw,
poswiadczajacych zgodno$¢ obiektu z obowiazujacymi przepisami. Nastgpnym etapem jest
ustalenie wysokosci optaty legalizacyjnej, spetniajacej funkcje swoistej kary administracyjnej
za dokonane naruszenie prawa. Powyzsze dotyczy jednak samowoli formalnej, wynikajacej z
braku pozwolenia na budowg, ktora poza tym zgodna jest z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym 1 przepisami techniczno-budowlanymi (w zakresie
umozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czgsci do stanu zgodnego z
prawem), a wigc wynikajacej z zaniedbania inwestora. Tylko niespetnienie we wskazanym
terminie natozonych obowiazkéw (w tym nieuiszczenie oplaty legalizacyjnej) powoduje
wydanie nakazu rozbidrki. Skoro jednak do uzyskania pozwolenia na wznowienie robot
budowlanych (badZz do wydania decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego) w ogodle brak
przestanek materialnoprawnych, to znaczy, ze samowola moze mie¢ charakter samowoli
materialnej — np. narusza tad architektoniczny czy zagraza §rodowisku naturalnemu — a to
uniemozliwia jej ,,legalizacje” 1 odstapienie od nakazu rozbidrki. Natozenie na sprawcow
samowoli nowych wymogow przy ubieganiu si¢ o niestosowanie sankcji, wynikajacych nie ze
ztej woli ustawodawcy, lecz ze zmienionego stanu faktycznego (utraty mocy obowiazujacej
przez plany miejscowe), nie stanowi naruszenia zasady sprawiedliwosci spoteczne;.
Kwestionowane w pytaniu prawnym unormowania sa wigc — zdaniem Prokuratora
Generalnego — nie tylko merytorycznie poprawne 1 trafne, ale takze kompatybilne z
przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady rownosci, Prokurator Generalny wskazat, ze
wyodrebnione w art. 48 prawa budowlanego dwie grupy podmiotow, ktére przed dniem
wejscia w zycie noweli kwietniowej wybudowaty obiekty budowlane bez pozwolenia na
budowe, maja cech¢ wspolna, ktora jest naruszenie prawa (dopuszczenie si¢ samowoli),
skutkujace wydaniem wobec niech decyzji rozbidrkowej, a nastgpnie wszczeciem
postepowania zmierzajacego do legalizacji samowoli. Wskazana przez pytajacy sad réznica
dotyczy terenu, na ktorym inwestorzy dopuscili si¢ samowoli, a kryterium réznicowania ma
by¢ fakt obowiazywania (albo nieobowiazywania — zaré6wno dlatego, ze nigdy nie zostat
uchwalony, jak i dlatego, Ze utracit moc w zwiazku z nowa u.p.z.p. ) planu
miejscowego. Powyzsze — w opinii Prokuratora Generalnego — nie stanowi zréznicowania
statusu prawnego, lecz wynika z r6éznic w stanach faktycznych; nawet gdyby we wszystkich
gminach obowiazywaty plany miejscowe, albo gdyby we wszystkich gminach utracity one
moc, to i tak pomigdzy inwestorami — sprawcami samowoli wystgpowaltyby rozmaite roznice,
wynikajace cho¢by z odmiennos$ci stosunkéw wiasnosciowych, charakteru gruntow na danym
obszarze czy zréznicowania typéw zabudowywanych dzialek. Te roznice faktyczne
powodowalyby zréznicowanie uwarunkowan ustalenia warunkéw zabudowy czy uzyskania
pozwolenia na budowg. Wskazane przez pytajacy sad rdznice, majace prowadzi¢ do
naruszenia konstytucyjnych gwarancji rownosci, nie stanowia réznic w prawie, ale roznice w
faktach. Prokurator Generalny potwierdzil, ze w stosunku do tych inwestoréw, ktorzy
samowolnie wzniesli obiekty budowlane i1 ktérych objeta utrata mocy planéw miejscowych,
jedynym kryterium rdéznicujacym sytuacj¢ faktyczna (po wejsciu w Zycie noweli) staty si¢
zdarzenia niezalezne od ich woli. Nie mozna si¢ jednak dopatrywaé uchybienia zasadzie
rownosci podmiotéw, wynikajacej z r6znego potraktowania podmiotéw pozostajacych w tej
samej sytuacji prawnej — w sytuacji naruszenia prawa. Legalizacja bezprawia byta — po 10
lipca 2003 r., ale przed 31 maja 2004 r. — mozliwa wobec inwestorow, ktorzy budowali obiekt
bez pozwolenia na obszarze, dla ktéorego nie zostal sporzadzony plan miejscowy (o ile
uzyskali zas§wiadczenie o zgodnos$ci tej budowy z przepisami o planowaniu



1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz wykazali si¢ jakakolwiek — a nie tylko ostateczna —
decyzja o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu). Obecnie wymagane jest
uzyskanie decyzji ostatecznej na dzien wszczgcia postgpowania legalizacyjnego oraz
zaswiadczenia o zgodno$ci obiektu z jej ustaleniami. Zmiany w art. 48 ust. 3 pkt 1 prawa
budowlanego maja Scisty zwiazek ze zmiana zasad ustalania warunkoéw zabudowy i
zagospodarowania terenu, ktdra nastapita w wyniku uchwalenia nowej u.p.z.p. (uzyskanie
decyzji o warunkach zabudowy jest konieczne jedynie w wypadku, gdy w danej gminie nie
zostal sporzadzony plan miejscowy); ustalenia zawarte w planie miejscowym sa
wystarczajaca podstawa wydania pozwolenia na budoweg i1 nie musza by¢ doprecyzowane
dodatkowa decyzja (jak to miato miejsce wczesniej). Pozwolenie na budowe moze wigc
zosta¢ wydane na podstawie planu miejscowego, a ustalenie warunkéw zabudowy w formie
decyzji administracyjnej odnosi si¢ tylko do budowy obiektu (lub wykonania innych robot
budowlanych) na obszarze, na ktérym takowy plan nie obowiazuje. Stad decyzja taka
powinna mie¢ walor ostatecznosci.

Prokurator Generalny podkreslit, ze ingerencja panstwa w sfer¢ praw jednostki jest
prosta konsekwencja jej uprzedniego, sprzecznego z prawem, zachowania. Sprawcy
samowoli, rozpoczynajacy i1 prowadzacy budowy wbrew prawu, mimo stopniowego
fagodzenia przepisow, nie mogli oczekiwaé, ze ich samowole na pewno zostana
zalegalizowane, a wprost przeciwnie — musieli si¢ zawsze liczy¢ z mozliwo$cia wydania
decyzji najdotkliwsze] — o rozbidrce obiektu. Przedstawiony w pytaniu sadu podziat
podmiotow, jakiego ustawodawca dokonat jakoby w tresci art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i art. 48
ust. 3 pkt 1, obejmuje sprawcoéOw samowoli, ktdorzy — poza podobienstwem w naruszeniu
prawa — nie wykazuja si¢ zadnymi innymi cechami relewantnymi, a r6znicowanie, odnoszace
si¢ nie do uprawnien obywateli, lecz do konsekwencji ich bezprawnego dziatania jest
usprawiedliwione. Zrdznicowanie podmiotdw nieposiadajacych zadnej innej cechy wspolnej
poza dopuszczeniem si¢ samowoli budowlanej nalezy — w opinii Prokuratora Generalnego —
uzna¢ za uzasadnione. Jego zdaniem ewentualne orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja
zaskarzonych przepisOw prowadziloby do przyznania konstytucyjnej ochrony inwestorom
naruszajacym prawo, w tym takim, ktérzy prowadzili budowe¢ bez wyjasnienia wszystkich
kwestii prawnych i1 z ewentualnym naruszeniem praw innych podmiotow.

3. Pismem z 20 lipca 2007 r. Marszatek Sejmu zajal stanowisko, ze art. 48 ust. 2 pkt 1
lit. b i ust. 3 pkt 1 prawa budowlanego sa zgodne z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, a art. 2
ust. 1 noweli kwietniowej jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu stwierdzil, Zze nowelizacja art. 48 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego
sprowadza si¢ do zaostrzenia wymagan w zakresie udokumentowania zgodnosci budowy z
decyzja wlasciwego organu — w braku obowiazujacego planu miejscowego warunkiem
wszczgeia postepowania legalizacyjnego jest zgodnos¢ budowy z ustaleniami ostatecznej, w
dniu wszczgcia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy. Przedtozenie tej decyzji byto
wymagane rowniez przed nowelizacja ustawy, a NOvUm normatywne stanowi jedynie wymog
jej ostatecznosci. Przepis dotyczy dwoch grup podmiotéw, ktore naruszytly obowiazujace
prawo: do pierwszej naleza inwestorzy, ktorzy dopuscili si¢ samowoli na terenie, na ktérym
obowiazuja ustalenia planu miejscowego — ich sytuacja prawna w postgpowaniu
legalizacyjnym nie ulegta zmianie. Do drugiej naleza ci sprawcy samowoli, ktoérzy dopuscili
si¢ jej na terenie nieobjetym planem miejscowym — w stosunku do tej grupy ustawodawca
zaostrzyt wymagania, zadajac przedstawienia ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy,
jako dowodu zgodno$ci budowy z ustaleniami tej decyzji. Cho¢ nastapito tu pogorszenie
sytuacji prawnej inwestoréw, to jednak ustawodawca nie naruszyt zasady ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego prawa ani innych zasad wywodzonych z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Nie sa one bowiem rOwnoznaczne z gwarancja, Ze
ustanowione reguty postgpowania albo okreslone wymagania lub obowiazki nie moga si¢



zmieni¢ na niekorzy$¢ adresatow. Ustawodawca uznal, ze przedstawienie przez inwestora
ostatecznej decyzji lezy w waznym interesie publicznym, i brak podstaw kwestionowania tej
motywacji.

Marszatek Sejmu nie dostrzegl rowniez naruszenia art. 32 Konstytucji, bo cho¢
podmioty, o ktorych mowa w art. 48 ust. 2 pkt 1 prawa budowlanego, legitymuja si¢ cecha
wspolna (prowadzenie robot budowlanych lub wybudowanie obiektu bez pozwolenia na
budowe), jednak nie jest to cecha istotna z punktu widzenia celu i treSci przepisow
normujacych postgpowanie zmierzajace do legalizacji samowoli budowlanej. Argumentem
uzasadniajacym zroznicowanie wymagan dotyczacych udokumentowania zgodnosci budowy
z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest to, ze w pierwszym
wypadku podmiot dopuscil sig¢ samowoli budowlanej na terenie objgtym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, w drugim natomiast samowolnie budowat na terenie, dla
ktoérego plan taki nie zostal zatwierdzony. W tym ostatnim wypadku ustawa wymaga, aby
budowa byla zgodna z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Postulat okreslenia jednakowych wymagan dotyczacych wykazania zgodnos$ci
budowy z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pozbawiony jest — w
opinii Marszatka Sejmu — rationis legis; odstepstwo od zasady rownego traktowania
podmiotow podobnych nie wystepuje, bo kryterium zréznicowania wymagan stawianych
sprawcom samowoli jest obowiazywanie albo brak planu miejscowego.

Marszatek Sejmu za uzasadniona uznat watpliwos¢, czy 30-dniowy termin vacationis
legis, wynikajacy z art. 4 noweli kwietniowej, nie jest zbyt krotki, bo niektore podmioty
ubiegajace si¢ o legalizacje samowoli mogly nie by¢ w stanie wylegitymowac sig¢ ostateczna,
w dniu wszczgeia postgpowania, decyzja o warunkach zabudowy. Cecha ostatecznosci
decyzji nie byla za§ wymagana przed nowelizacjq art. 48. Marszatek Sejmu stwierdzil, ze ze
wzgledu na zasad¢ ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa, nalezato
wydluzy¢ okres ,.bezczynnosci” znowelizowanych przepisow, wprowadzajacych wymog
uzyskania i przedstawienia wlasciwemu organowi decyzji ostatecznej, w dniu wszczgcia
postgpowania, do np. sze$ciu miesigcy. Z tego wzgledu uznat art. 2 ust. 1 noweli kwietniowej
za uchybiajacy art. 2 Konstytucji.

I

Na rozprawie w dniu 20 grudnia 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte w
pismach stanowiska.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego uznal, ze decyzja o warunkach zabudowy,
wydawana w braku planu miejscowego, ma charakter konstytutywny, bo stwarza podmiotowe
prawo do rozpoczgcia budowy czy tez do sanacji samowoli. Wskazal, ze od tej decyzji
rozpoczyna sig caty proces budowlany i bez niej inwestor nie powinien podejmowa¢ dalszych
dziatan. W wypadku braku planu miejscowego decyzja o warunkach zabudowy zastepuje ow
plan i zawiera to, co w nim by¢ powinno.

Przedstawiciel Sejmu wskazal, ze decyzja o warunkach zabudowy jest pierwszym
elementem procesu inwestycyjnego, dopiero po jej uzyskaniu inwestor musi si¢ dostosowac
do zawartych w niej informacji, i pézniej — majac juz projekt budowlany — moze wystapic¢ o
pozwolenie na budowe. Decyzja ta zawiera szczegdtowe dane dotyczace np.: dopuszczalnej
powierzchni zabudowy konkretnej dziatki, dopuszczalnej wysokosci budynku, kata
nachylenia dachu, charakteru inwestycji (ustugowy, handlowy, przemyslowy czy
mieszkalny), a takze podmiotow, od ktoérych inwestor musi uzyska¢ zgode na przylaczenie
poszczegolnych medidw. Uznat jednak, ze decyzja ta ma wylacznie charakter informacyjny, i
wskazal, ze nie istnieje mozliwos¢, by informacja udzielona w decyzji nieostatecznej,
wydanej w I instancji, byla inna niz informacja zawarta w pozniejszej decyzji ostatecznej.



I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Dopuszczalnosé badania calego zakresu zaskarzenia

Na wstgpie Trybunal Konstytucyjny zbadal, czy wobec wydania wyroku
z 18 pazdziernika 2006 r. w sprawie P 27/05 (OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 124), nie ziscita si¢
przestanka umorzenia postgpowania w zakresie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888, ze zm.; dalej: nowela
kwietniowa). Uznatl, Ze zarowno poprzednio rozpatrywane pytanie prawne, jak i zakresowa
formuta powotanego orzeczenia wykluczaja umorzenie postgpowania w sprawie niniejszej.
Trybunat Konstytucyjny orzekl bowiem, ze wprawdzie kwestionowany przepis jest niezgodny
z art. 32 i nie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, ale tylko ,,w zakresie, w jakim wylacza
stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, w brzmieniu
obowiazujacym do dnia 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlanego lub jego czesci,
mimo ze pigcioletni termin od zakonczenia budowy uptynat do dnia 10 lipca 2003 r.”.
Tymczasem w sprawie niniejszej przepis ten analizowany jest w odniesieniu do art. 48 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dale;j:
prawo budowlane), w brzmieniu obowiazujacym od 31 maja 2004 r.

2. Problem konstytucyjny: naruszenie zasad réwnosci i sprawiedliwosci spolecznej
przez wprowadzenie zrdéznicowania sytuacji prawnej inwestoréow, determinowanego
przyczynami od nich niezaleznymi

Przedstawiony przez pytajacy sad problem sprowadza si¢ do zréznicowania sytuacji
prawnej inwestorow — sprawcoéw samowoli budowlanych (dalej: samowoli) wedtug kryterium
istnienia albo nieistnienia na danym terenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (dalej: planu miejscowego). Zrdéznicowanie to rzutuje na mozliwos¢ tzw.
legalizacji samowoli przez wilasciwy organ. Poniewaz ustawodawca postuzyl si¢ technika
bezposredniego stosowania nowej ustawy, doszto dodatkowo do zmiany sytuacji prawnej
inwestorow, dazacych do legalizacji samowoli, poniewaz objat ich wymdg przedstawienia
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu (dalej: decyzja o
warunkach zabudowy), ktérego wczesniej ustawodawca nie przewidywat.

3. Samowola w prawie budowlanym — stan prawny i jego zmiany

Artykut 48 prawa budowlanego, w brzmieniu pierwotnym, przewidywat tylko jedna
sankcje¢ dla inwestora, ktéry budowal (wzglednie zbudowat) obiekt budowlany (lub jego
czes$¢) bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgtoszenia, badz tez pomimo wniesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ. Sankcja ta — rozbiorka samowoli — byla przy tym
praktycznie nieunikniona, bo ustawodawca nie ustanowit zadnego trybu legalizacji samowoli
w celu uniknigcia rozbiorki (rozbiorka nie byta nakazywana tylko w sytuacji, w ktorej od
zakonczenia budowy uplynglo 5 lat, a wiasciciel uzyskal pozwolenie na uzytkowanie
obiektu).

Stan ten trwat do 10 lipca 2003 r. wlacznie, czyli do wejscia w zycie ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz. U.
Nr 80, poz. 718, ze zm.; dalej: nowela marcowa), ktéra znaczaco ztagodzita pierwotny
rygoryzm, cechujacy podejécie ustawodawcy do samowoli. Zmiana polegala na odstapieniu
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od rozbidrki obiektu (czesci obiektu) wybudowanego bez zgloszenia albo pomimo wniesienia
sprzeciwu przez wlasciwy organ. Nowos¢ normatywna polegata takze na tym, ze w sytuacji
gdy budowa jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (w
szczegllnos$ci z obowiazujacym planem miejscowym) 1 nie narusza przepisow (w tym
techniczno-budowlanych) w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu do stanu
zgodnego z prawem — wilasciwy organ zyskal prawo wstrzymania (postanowieniem)
prowadzenia robot budowlanych, ustalenia wymagan w zakresie niezbednych zabezpieczen
budowy oraz nalozenia obowiazku przedstawienia okreslonej dokumentacji. Dokumentacja ta
miata si¢ sktada¢ z: zaswiadczenia wlasciwego organu o zgodnosci obiektu z przepisami o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, projektu budowlanego, o$wiadczenia o
prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane i decyzji o warunkach zabudowy
(jezeli takowa byla wymagana), ewentualnie innych dokumentéw zaleznych od rodzaju
obiektu. Niedostarczenie dokumentacji w terminie skutkowato rozbidrka obiektu, natomiast
przedstawienie dokumentacji pozwalato inwestorowi na wystapienie z wnioskiem o wydanie
decyzji o =zatwierdzeniu projektu budowlanego 1 pozwoleniu na wznowienie robot
budowlanych (jezeli budowa nie zostata zakonczona). Przed jej wydaniem wlasciwy organ
miat obowiazek zbada¢ zgodnos$¢ projektu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, kompletno$¢ projektu budowlanego oraz jego wykonanie przez osobeg
posiadajaca wymagane uprawnienia budowlane, a takze mial okresli¢ — postanowieniem —
wysoko$¢ optlaty legalizacyjnej. W razie stwierdzenia, w toku badania wniosku inwestora,
nieprawidlowosci, organ naktadal obowiazek ich usunigcia w okreSlonym terminie, po
ktorego bezskutecznym uplywie wydawal decyzje o rozbidrce obiektu (co nastgpowalo
réwniez w razie nieuiszczenia optaty legalizacyjnej).

Z dniem 31 maja 2004 r. weszta w zycie zasadnicza czg$¢ noweli kwietniowej 1 od tego
dnia mozliwe jest zalegalizowanie samowoli, o ile budowa jest zgodna albo z ustaleniami
obowiazujacego planu miejscowego albo — w razie jego braku — z ustaleniami ostatecznej, w
dniu wszczgcia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy (pozostale warunki nie ulegly
zmianie). W postanowieniu wstrzymujacym prowadzenie robdt budowlanych organ ustala
wymagania w zakresie niezbednych zabezpieczen budowy oraz naklada obowiazek
przedstawienia, alternatywnie: za§wiadczenia wojta (burmistrza albo prezydenta miasta; dalej
zbiorczo: wdjta) o zgodnosci budowy z ustaleniami obowiazujacego planu miejscowego albo
— w razie jego braku — ostatecznej, w dniu wszczgcia postgpowania, decyzji o warunkach
zabudowy, a takze innych, rowniez wcze$niej wymaganych, dokumentéw. Skutkiem
niedopelnienia obowiazkow jest wydanie decyzji o rozbidrce obiektu, natomiast terminowe
przedtozenie dokumentéw uznawane jest za wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego
(1 ewentualnie o pozwolenie na wznowienie robdt budowlanych).

Z powyzszego wynika, ze obecnie sprawca samowoli, by ubiega¢ si¢ o jej legalizacje,
musi przedstawi¢ albo za§wiadczenia wojta o zgodnosci budowy z planem miejscowym, albo
— gdy planu miejscowego nie uchwalono — ostateczna, w dniu wszczecia postgpowania,
decyzje o warunkach zabudowy. Przez wszczgcie postgpowania nalezy tu rozumie¢ dziatanie
wlasciwego organu zmierzajace do zastosowania sankcji z art. 48 ust. 1 prawa budowlanego,
zwane postgpowaniem rozbidrkowym. Tymczasem dawniej wystarczylo przedstawienie
zaswiadczenia wlasciwego organu o zgodnosci obiektu z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym — w szczegdlnosci z ustaleniami obowigzujacego planu
miejscowego.

4. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — zmiany stanu
prawnego
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Przepisy prawa budowlanego skorelowane sa $cisle z przepisami o zagospodarowaniu
przestrzennym. Nieobowiazujaca juz ustawa z 7 lipca 1994 o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, ze zm.; dalej u.z.p.) stanowita w art. 2, ze
ustalenie przeznaczenia i1 zasad zagospodarowania terenu dokonywane bylo w planie
miejscowym ,,z zachowaniem warunkéw okreslonych w ustawach”, a w razie braku planu
miejscowego okreslenie przeznaczenia 1 ustalenie warunkéw zagospodarowania terenu
nastgpowato w decyzji o warunkach zabudowy, wydanej na podstawie obowiazujacych
ustaw. W sprawach ustalania warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu orzekat — na
wniosek zainteresowanego — wojt (niekiedy wojewoda albo dyrektor urzedu morskiego), w
drodze decyzji, wydawanej na podstawie planu miejscowego, a w jego braku — na podstawie
przepiséw szczegdlnych (art. 40 i 41 u.z.p.). W razie braku planu miejscowego, wydanie
decyzji o warunkach zabudowy nastepowato po przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej,
a wojt przedstawial wojewodzie ustalone warunki zabudowy i zagospodarowania terenu w
celu stwierdzenia ich zgodnosci z prawem (art. 44 u.z.p.). Wynika stad, ze decyzja o
warunkach zabudowy byta wydawana, zarowno gdy na danym terenie obowiazywat plan
miejscowy, jak i wtedy, gdy planu takiego nie byto.

Obecnie obowiazujaca ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej: u.p.z.p.) rowniez stanowi, w art. 4, ze
ustalenie przeznaczenia terenu oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow jego
zabudowy nastepuje w planie miejscowym, a w razie jego braku — w drodze decyzji o
warunkach zabudowy. Roéwnoczesnie jednak art. 59 u.p.z.p. wskazuje, ze zmiana
zagospodarowania terenu, polegajaca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci wymaga ustalenia, w drodze decyzji, warunkéw zabudowy, jednak dzieje sig¢ tak
tylko ,,w przypadku braku planu miejscowego”.

Z powyzszego zestawienia wynika, ze wraz ze zmiang ustawy regulujacej problematyke
zagospodarowania przestrzennego doszlo do zasadniczej zmiany w sposobie ustalania
warunkow zabudowy konkretnego terenu. Na gruncie u.z.p. ustalenie to zawsze bylo
dokonywane w drodze decyzji administracyjnej, ktorej tre§¢ wynikala albo z planu
miejscowego, albo z ,,obowiazujacych ustaw”. Tym samym decyzja byla wydawana nawet
jesli na danym terenie obowiazywat plan miejscowy. Natomiast na gruncie obowiazujacej
u.p.z.p. ustalenie warunkéw zabudowy dokonywane jest albo tylko w planie miejscowym,
albo tylko w decyzji o warunkach zabudowy. Jednoczes$nie zwroci¢ trzeba uwage, ze moca
art. 87 ust. 3 u.p.z.p., uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 r. plany miejscowe, istniejace
w dniu jej wejscia w zycie (11 lipca 2003 r.) przestaly obowiazywaé 1 stycznia 2004 r.
Trybunat Konstytucyjny wie, ze w chwili obecnej plany miejscowe obowiazuja na
stosunkowo matym obszarze. Niemniej z art. 14 ust. 7 u.p.z.p. wynika, iz ich uchwalanie jest
obowiazkiem gmin, tylko gdy wynika to z przepiséw szczegdlnych. Tym samym — co do
zasady — sporzadzenie plandw miejscowych ma charakter fakultatywny, co — jak slusznie
wskazal Prokurator Generalny — jest wyrazem samodzielnosci i wladztwa planistycznego
gminy.

5. Charakter prawny decyzji o warunkach zabudowy

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na fakt, ze w obecnym stanie prawnym decyzja
o warunkach zabudowy nie stanowi substytutu planu miejscowego na obszarze, dla ktérego
plan taki nie zostal uchwalony, co wynika cho¢by z faktu, ze nie powstaje ona w wyniku
jakiejkolwiek procedury planistyczne;.

O ile plan miejscowy ustanawia lokalny porzadek planistyczny (rzecz jasna w granicach
wyznaczonych prawem powszechnie obowigzujacym), o tyle decyzja o warunkach zabudowy,



12

bedaca aktem stosowania prawa, przesadza jedynie o rodzaju (przeznaczeniu, powierzchni
zabudowy, wysokos$ci itd.) obiektu budowlanego, ktéry moze zosta¢é na danym terenie
wybudowany zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa planistycznego. W braku planu
miejscowego, na terenie takim obowiazuje bowiem ,generalny” (ogdlny) porzadek
planistyczny, unormowany wieloma ustawami szczegdlnymi (m.in. ustawa z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych, Dz. U. z 2007 r., Nr 19, poz. 115, ze zm.; ustawa z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach, Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435, ze zm.; ustawa z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntdow rolnych i lesnych, Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266, ze zm.;
Prawem wodnym z 18 lipca 2001 r., Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019, ze zm.), dbatos$¢ o
poszanowanie ktdrego jest obowiazkiem gminy. Decyzje o warunkach zabudowy nie tworza
per se porzadku prawnego i nie maja charakteru konstytutywnego, a — nieco upraszczajac —
przyja¢ mozna, ze stanowia szczegdtowa urzedowa informacj¢ o tym, jaki obiekt, i pod jakimi
warunkami, inwestor moze na danym terenie wybudowaé bez obrazy przepisOw prawa.
Informacyjny charakter decyzji nie wplywa — rzecz jasna — na wynikajacy z przepisOw prawa
obowiazek jej uzyskania przez inwestora, ktory zamierza legalnie (czyli zgodnie z prawem)
przystapi¢ do prac budowlanych.

6. Analiza zastrzezen dotyczgcych prawa budowlanego

6.1. Watpliwosci pytajacego sadu odnosza si¢ zarowno do przyjetego przez
ustawodawce rozwigzania merytorycznego zawartego w art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i ust. 3 pkt 1
prawa budowlanego, jak i do przepisu intertemporalnego — art. 2 ust. 1 noweli kwietniowe;.
Analizg trzeba zatem rozpocza¢ od zarzutéw stawianych prawu budowlanemu.

6.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze cho¢ przedmiotem pytania prawnego sa
wskazane przepisy prawa budowlanego w catosci, to jednak z przedstawionego przez
pytajacy sad uzasadnienia jasno wynika, ze jego watpliwosci budza nie cale zaskarzone
przepisy, lecz wytacznie te ich cze$ci, ktore statuuja wymog, by decyzja o warunkach
zabudowy byta ostateczna juz w dniu wszczgcia postgpowania rozbidrkowego. Dlatego tez
rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy wytacznie fragmentow obu przepiséw o
tresci ,,w dniu wszczgcia postgpowania”.

6.3. Tres¢ kwestionowanych przepisow prawa budowlanego sprowadza si¢ do
udzielenia wlasciwemu organowi prawa do wstrzymania robdt budowlanych, o ile budowa
jest zgodna z ustaleniami ostatecznej, w dniu wszczecia postgpowania, decyzji o warunkach
zabudowy i do natozenia na sprawce samowoli obowiazku przedstawienia tej decyzji w
wyznaczonym terminie.

Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze kilkakrotnie juz wypowiadal si¢ na temat
samowoli, jej konsekwencji 1 kolejnych prawnych uregulowan w tym zakresie. Podkreslat, ze
samowole sa zjawiskiem wysoce spotecznie szkodliwym, a niekiedy wrecz niebezpiecznym i
z tego wzgledu wymagaja zdecydowanej reakcji ustawodawcy. Wskazywal tez, ze za
poszanowaniem unormowan regulujacych proces budowlany przemawia bezsporny interes
publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko wlascicielom i uzytkownikom
obiektow budowlanych, ale calym wspdlnotom sasiedzkim, z zachowaniem dbatosci o
nalezyte wykorzystanie i uksztaltowanie terenu.

Trybunal Konstytucyjny wie, jak dlugotrwaty i skomplikowany jest proces inwestycyjny
i jak obszerna dokumentacj¢ trzeba zgromadzi¢, by w sposob zgodny z prawem wznies¢
nawet niewielki dom jednorodzinny. Ustawodawca uznatl jednak taki stopien komplikacji za
konieczny dla ochrony wyzej wskazanego interesu publicznego — co miesci si¢ w granicach
jego swobody. Nie wnikajac w zagadnienia prawa dysponowania nieruchomos$cia na cele
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budowlane, uzgodnien z operatorami medidow 1iwielu innych elementéw procesu
inwestycyjnego, wskaza¢ trzeba, ze na inwestorze ciaza dwa obowiazki podstawowe: po
pierwsze dostosowania planowanej inwestycji do obowiazujacych przepiséw o planowaniu i
gospodarowaniu przestrzennym oraz po wtore — uzyskania pozwolenia na budowe. Inwestor
przestrzegajacy obowiazujacego prawa musi zatem — przed przystapieniem do realizacji
inwestycji — zapozna¢ si¢ z planem miejscowym, wzglednie uzyska¢ ostateczna decyzjg o
warunkach zabudowy, a nast¢pnie wystapi¢ o pozwolenie na budowe. Zlekcewazenie
ktoregokolwiek z tych wymogéw, awigc ztamanie prawa, naraza go na surowe
konsekwencje, z rozbiorka wybudowanego obiektu wiacznie.

6.4. Odnoszac si¢ do wymogu przedstawienia decyzji o warunkach zabudowy,
ostatecznej juz ,,w dniu wszczgcia postgpowania”, ponownie zwroci¢ nalezy uwage, ze chodzi
o dzien podjgcia przez wlasciwy organ dzialan zmierzajacych do zastosowania sankcji z art.
48 ust. 1 prawa budowlanego, a $ci§le — o dzien zawiadomienia o wszczgciu postgpowania
rozbiorkowego. Jak Trybunatowi Konstytucyjnemu wiadomo, dziatania zmierzajace do
zastosowania sankcji z art. 48 ust. 1 prawa budowlanego bardzo czgsto podejmowane sa
(czyli wszczynane sa postgpowania rozbidrkowe) po uplywie miesigcy, a nawet lat od
zakonczenia robot budowlanych.

6.5. Dysponowanie decyzja o warunkach zabudowy, ostateczna w dniu wszczgcia
postepowania rozbidrkowego, ustawodawca uczynil warunkiem zalegalizowania samowoli
dokonanej na terenie, na ktérym nie obowiazuje plan miejscowy. RoOwnoczesnie warunkiem
legalizacji samowoli dokonanej na terenie, na ktéorym obowiazuje plan miejscowy,
ustawodawca uczynit uzyskanie zaswiadczenia wojta o zgodno$ci budowy z ustaleniami tego
planu, przy czym nie ma zadnych obostrzen co do daty takiego zaswiadczenia. Oznacza to
faktyczne zrdéznicowanie sytuacji prawnej sprawcoéw samowoli, wedlug kryterium
obowiazywania na danym terenie planu miejscowego. Tymczasem adresatami regulacji
poswigconej legalizacji samowoli sa podmioty, ktore wybudowaty obiekty budowlane bez
pozwolenia na budowe, i to wtasnie ten brak stanowi ceche¢ relewantna. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego zréznicowanie sytuacji prawnej inwestoréw, wynikajace z przyczyn od nich
niezaleznych (a do takich nalezy obowiazywanie, albo nieobowiazywanie, na danym terenie
planu miejscowego), godzi w zasady sprawiedliwosci spotecznej 1 rdowno$ci wobec prawa
oraz rodzi watpliwosci co do racjonalnos$ci dziatan prawodawcy.

Z art. 48 ust. 2 prawa budowlanego wynika, ze warunkiem legalizacji samowoli jest
zgodnos¢ konkretnej budowy z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Chodzi wigc o zgodno$¢ albo z planem miejscowym, albo z ,.generalnym” porzadkiem
planistycznym, uksztaltowanym wieloma ustawami szczeg6lnymi. Nie moze mie¢ tu
znaczenia termin uzyskania ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy, bo ma ona charakter
wylacznie informacyjny i — sama przez si¢ — nie ksztaltuje praw ani obowiazkoéw inwestora,
wynikajacych wprost z ustaw (co oczywiscie nie przeczy obowiazkowi jej uzyskania).
Decydujace znaczenie w procesie legalizacji samowoli (réwniez legalizacji prowadzonej w
zwiazku z wszczgciem postgpowania rozbiorkowego) winno mieé ustalenie, ze obiekt
wybudowany bez pozwolenia na budowe¢ nie narusza przepisOw prawa — w tym regulujacych
kwestie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Powinna zatem istnie¢ mozliwo$¢
dokonania takiego ustalenia réwniez po wszczgciu postgpowania rozbidrkowego, bo nie do
pogodzenia z zasadami konstytucyjnymi jest orzekanie rozbiorki obiektu budowlanego, mimo
ze inwestorzy wykazali jego zgodno$¢ z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, uzyskujac ostateczna decyzje o warunkach zabudowy juz w trakcie
postgpowania rozbidrkowego.
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Trybunal Konstytucyjny podziela opini¢ pytajacego sadu, ze nie sposdb uznaé za
zgodna z zasadami sprawiedliwosci spolecznej i réwnosci regulacji réznicujacej w praktyce
sytuacje poszczegdlnych inwestorow wedlug kryterium obowiazywania — albo
nieobowigzywania — na danym terenie planu miejscowego. Jakkolwiek wspdlna cecha istotng
sprawcoOw samowoli jest dopuszczenie si¢ przez nich ztamania obowiazujacego prawa, to
jednak ich sytuacja w postgpowaniu legalizacyjnym nie moze zaleze¢ od czynnika, na ktory
nie maja oni wptywu (czyli uchwalenia na danym terenie planu miejscowego), a taki jest
rzeczywisty skutek przyjetej regulacji, uzalezniajacej w istocie mozliwo$¢ legalizacji
samowoli wybudowanej na terenie nieobjetym planem miejscowym od daty uzyskania
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, skoro
zaswiadczenie wojta o zgodnosci budowy z ustaleniami planu miejscowego moze zostac
wydane po wszczgciu postgpowania rozbidrkowego (bo nie istnieje prawny wymog uzyskania
takowego zaswiadczenia wczesniej), to niezgodne ze wskazanymi zasadami konstytucyjnymi
jest zadanie decyzji o warunkach zabudowy, ktora bylaby ostateczna juz w dniu wszczecia
wymienionego postgpowania.

6.6. Wyjasniajac formule niniejszego wyroku, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
cho¢ bywa nazywany ,,ustawodawca negatywnym”, to jednak w jego kompetencji nie lezy
bezposrednie ksztaltowanie formy badanych przepiséw prawnych. O ile moze ksztaltowaé
tre$¢ norm prawnych z nich wynikajacych (np. — jak w sprawie niniejszej — eliminowac
pewien wymog ustawowy), o tyle nie dysponuje uprawnieniami ustawodawcy do
porzadkowania  kwestii  techniczno-legislacyjnych. = Nie  mogt  zatem  orzec
o niekonstytucyjnosci okreslonego fragmentu przepisu prawnego, obejmujacego znaki
interpunkcyjne (czyli w formule: ,,art. (...) w czgéciach obejmujacych wyrazenia «, w dniu
wszczgeia postgpowania,», sa niezgodne (...)”), poniewaz ten typ ingerencji oznaczalby
przejecie kompetencji ustawodawcy (i w praktyce nie bylby odlegly od werdyktu ,,Trybunat
Konstytucyjny orzeka: art. (...) otrzymuje brzmienie: (...)”).

7. Umorzenie postegpowania w zakresie orzekania o noweli kwietniowej

Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i ust. 3
pkt 1 prawa budowlanego w czg$ciach obejmujacych wyrazenie ,,w dniu wszczgcia
postgpowania”. Wyrokiem tym Trybunal Konstytucyjny zrealizowal funkcje przypisana
pytaniu prawnemu, to jest umozliwil pytajacemu sadowi wydanie rozstrzygnigcia w sprawie
lezacej u podstaw tego pytania. Dlatego tez — oceniajac sprawe w kategoriach
pragmatycznych — Trybunat Konstytucyjny uznaje za zbedne wydanie orzeczenia w zakresie
wprowadzajacego niekonstytucyjne uregulowanie przepisu noweli kwietniowej, co stanowi
przestankg umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 1. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



