WYROK
z dnia 20 kwietnia 2011 r.
Sygn. akt Kp 7/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz — sprawozdawca
Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 20 kwietnia 2011 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji o zbadanie zgodnosci:
1) art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane oraz niektorych innych ustaw, w czesci dotyczacej
art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.
U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.), w zwiazku z art. 1 pkt 14
ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w czg$ci dotyczacej dodanego do
ustawy — Prawo budowlane art. 30a ust. 4, z art. 2, art. 21 ust. 1 i art.
64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 45 ust. 1 w zwiazku z
art. 77 ust. 2 Konstytucji,
2) art. 1 pkt 11 ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w czg$ci dotyczacej art. 28
ust. 1 1 art. 29 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane, art. 1 pkt 14 ustawy
z 23 kwietnia 2009 r., w czg$ci dotyczacej dodanych art. 30a ust. 1 1
art. 30b ust. 2 i 3 ustawy — Prawo budowlane oraz art. 1 pkt 32
ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w czgsci dotyczacej art. 55 ustawy —
Prawo budowlane, z art. 1 oraz art. 2 Konstytucji,
3) art. 33 ust. 2 ustawy z 23 kwietnia 2009 r. z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

I

" Sentencja zostata ogloszona dnia 6 maja 2011 r. w M. P. Nr 33, poz. 394.
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1. Art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektorych innych ustaw, w czeSci dotyczacej art. 28 ust. 1 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 oraz z 2011 r.
Nr 32, poz. 159 i Nr 45, poz. 235), w zwiazku z art. 1 pkt 14 ustawy z 23 kwietnia 2009 r.,
w czeSci dotyczacej art. 30a ust. 4 ustawy — Prawo budowlane, jest niezgodny z art. 2,
art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 45 ust. 1 w zwiazku z
art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 1 pkt 11 ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w cze¢sci dotyczacej art. 28 ust. 1 i
art. 29 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane, art. 1 pkt 14 ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w
czesci dotyczacej art. 30a ust. 1 i art. 30b ust. 2 i 3 ustawy — Prawo budowlane oraz art.
1 pkt 32 ustawy z 23 kwietnia 2009 r., w czeSci dotyczacej art. 55 ustawy — Prawo
budowlane, sa niezgodne z art. 2 Konstytucji.

3. Art. 33 ust. 2 ustawy z 23 kwietnia 2009 r. jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.
II
Przepisy ustawy wskazane w cze¢sci I sa nierozerwalnie zwiazane z cala ustawa.
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, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 . Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz.
1375 oraz z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307) umorzy¢ postgpowanie w
pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I
1. Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. Pismem z 16 maja 2009 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
Prezydent, wnioskodawca) wnidst, na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji, o zbadanie, czy:
a) art. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz

niektorych innych ustaw (dalej: nowela kwietniowa), w czgséci dotyczacej art. 28 ust. 1
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (6éwczesnie: Dz. U. z 2006 r. Nr 156,
poz. 1118, ze zm., obecnie: Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623; dalej: Prawo budowlane),
w zwiazku z art. 1 pkt 14 w czesci dotyczacej dodanego do Prawa budowlanego art. 30a
ust. 4, jest zgodny z art. 2 Konstytucji w czgsci, w jakiej wyraza on zasadg sprawiedliwosci
spolecznej, z art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a
takze z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji;

b) art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej, w czg$ci dotyczacej art. 28 ust. 1 i art. 29 ust. 1 Prawa
budowlanego, art. 1 pkt 14, w czgsci dotyczacej dodanych do Prawa budowlanego art. 30a
ust. 1 iart. 30bust. 211 3, 1 art. 1 pkt 32, w cze$ci dotyczacej art. 55 Prawa budowlanego, sa
zgodne z art. 1 1 art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim wyraza on zasad¢ zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa,
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c) art. 33 ust. 2 noweli kwietniowej jest zgodny z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim
wyraza zasad¢ demokratycznego panstwa prawa.

Zakwestionowane w petitum wniosku przepisy znosza co do zasady instytucje
pozwolenia na budowg¢ w procesie budowlanym i ustanawiaja w zamian obowiazek
zgloszenia 1 rejestracji budowy. Zdaniem wnioskodawcy, zmiana ta bedzie miata bezposredni
negatywny wplyw na sytuacje prawna osob trzecich. Uproszczony charakter instytucji
zgloszenia pozbawia bowiem osoby trzecie mozliwosci zadania administracyjnej i
sadowoadministracyjnej  kontroli  rozstrzygnig¢  zapadajacych ~w  postgpowaniu
administracyjnym  poprzedzajacym rozpoczgcie budowy. W przeciwienstwie do
obowiazujacych przepisow, ktore nadaja osobom trzecim status strony w tym postgpowaniu
administracyjnym 1 sadowoadministracyjnym, nowa regulacja naraza osoby trzecie na
potencjalng ingerencje w ich prawa majatkowe, bez stworzenia im mozliwos$ci skutecznej
ochrony tych praw w postgpowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym. W
sprawach, w ktorych nie bedzie wymagane pozwolenie na budowe, nie bedzie réwniez
obowiazku uzyskiwania zezwolen na uzytkowanie obiektu budowlanego. Ponadto nowela
kwietniowa wprowadza nieznang dotad instytucj¢ legalizacji samowoli budowlanej z mocy
prawa.

1.2. Prezydent kwestionuje zgodnos¢ z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nastepujacych, pozostajacych ze soba w zwiazku,
przepisow: art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej w czgsci dotyczacej art. 28 ust. 1 Prawa
budowlanego w zwiazku z art. 1 pkt 14 noweli kwietniowej w czg$ci dotyczacej dodanego art.
30a ust. 4 Prawa budowlanego.

Znowelizowane przepisy stwarzaja — zdaniem wnioskodawcy — istotne zagrozenie
dla wyrazonej w art. 21 i art. 64 Konstytucji ochrony prawa wiasnosci w stosunku do
wiascicieli nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania planowanego obiektu
(dalej dla uproszczenia: sasiednie nieruchomos$ci). Wprowadzona w noweli kwietniowe;j
instytucja ,,milczacej zgody” wlasciwego organu na zgloszenie do rejestru rozpoczecia
budowy, ktére ma zastapi¢ dotychczas obowiazujace ,,pozwolenie na budowe”, jest, w ocenie
wnioskodawcy, niewystarczajaca w $wietle konstytucyjnego obowiazku rownej ochrony
prawa wlasnosci. Akceptacja zgloszenia budowy przez organ administracji publicznej w
formie milczenia nie moze by¢ traktowana jako wniosek o Wwszczgcie postgpowania
administracyjnego, przez co nie stwarza mozliwosci zbadania wptywu zamierzonej budowy
na prawa osob trzecich w tym postgpowaniu ani w postgpowaniu sadowoadministracyjnym.
Pominigcie procedur z mozliwym udzialem zainteresowanych osob trzecich, ktore w obecnie
obowiazujacym stanie prawnym poprzedzaja uzyskanie pozwolenia na budowg, zdaniem
wnioskodawcy, niesie z soba zagrozenie dla praw i wolnosci 0sob trzecich. W ten sposob
zaskarzone przepisy pomijaja prawa przyslugujace wiascicielom, a takze uzytkownikom
wieczystym (dalej zbiorczo: wlasciciele) sasiednich nieruchomosci.

Zdaniem wnioskodawcy, $rodki ochrony wlasnos$ci przewidziane w art. 222 i art. 347
kodeksu cywilnego (dalej: k.c.) nie sa wystarczajace dla zagwarantowania praw majatkowych
0oso6b do nieruchomosci sasiadujacych z inwestycja budowlana. Korzysci wynikajacych z
bezposredniego udziatu zainteresowanych stron trzecich w postgpowaniu poprzedzajacym
rozpoczgeie inwestycji budowlanej rowniez nie moga skutecznie zastapi¢ procedury o
charakterze planistycznym (takie jak postgpowanie w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego; dalej: plan miejscowy). Maja one bowiem wylacznie
charakter ogo6lnych wytycznych odnoszacych si¢ do sposobu zabudowy terenu i nie
gwarantuja m.in. prawa do informacji 1 kontroli, ktére umozliwiatyby zachowanie
okreslonego tadu 1 porzadku urbanistycznego oraz architektonicznego w otoczeniu
nieruchomosci.

www.inforlex.pl



W opinii  wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszaja roéwniez regule
proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten okre$la warunki
dopuszczalno$ci ograniczania przez ustawodawce praw 1 wolnosci ustanowionych w
Konstytucji. Nowela kwietniowa wprowadza ograniczenia ochrony praw do nieruchomosci
sasiadujacych z inwestycja budowlana, w celu ufatwienia prowadzenia procesu
inwestycyjnego. Zdaniem Prezydenta, przestanka ta nie miesci si¢ w katalogu warto$ci, ktory
ustanawia art. 31 wust. 3 Konstytucji, uzasadniajacych ograniczenie praw i1 wolnosci
konstytucyjnych, w tym prawa wilasnosci. W opinii wnioskodawcy, nowela kwietniowa
narusza nie tylko prawo do ochrony wtasnos$ci, lecz réwniez i inne wartosci, pozostajace w
zwiazku z dobrami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktorych ochronie stuzyta
dotad instytucja pozwolenia na budowg.

Wedlug wnioskodawcy, nowelizacja narusza wyrazona w Konstytucji regule
proporcjonalnosci pomigdzy ochrona praw inwestora do zagospodarowania wlasnej
nieruchomos$ci oraz prawami osob trzecich, na ktoére dzialania inwestora moga wywieraé
wptyw. Skutkiem wejscia w zycie noweli kwietniowej bytaby bowiem sytuacja, w ktorej
umozliwienie realizacji projektu budowlanego przez ,,milczenie organu” rozstrzyga zard6wno
o prawach inwestora jak i 0sob trzecich, wylacznie na podstawie informacji przedstawionych
przez inwestora. Taki ksztalt noweli kwietniowej narusza nie tylko indywidualne interesy
wilascicieli sasiednich nieruchomosci, ale rowniez interes publiczny, wyrazajacy sig, zdaniem
wnioskodawcy, m.in. w konieczno$ci wzajemnego poszanowania praw wlascicieli
sasiadujacych ze soba nieruchomosci i porzadku publicznego. Zachwianie tej rdéwnowagi
prowadzi w dalszej kolejnosci do naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacej
z art. 2 Konstytucji, gwarantujacej wywazenie interesu og6otu i interesoOw jednostki. Instytucja
zgloszenia 1 ,milczacej zgody” organu administracji nie gwarantuja roéwniez ochrony
porzadku publicznego, tadu przestrzennego i urbanistycznego ani ochrony przyrody.

1.3. Prezydent kwestionuje takze zgodnos$¢ art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej, w
czesci dotyczacej zmienianego art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego w zwiazku z art. 1 pkt 14
noweli kwietniowej w czg$ci dotyczacej dodanego do Prawa budowlanego art. 30a ust. 4, z
art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji. Jego zdaniem, likwidacja instytucji
pozwolenia na budowg i zastapienie jej konstrukcja zgloszenia budowy pozbawia wtascicieli
sasiednich nieruchomo$ci mozliwo$ci dochodzenia ochrony ich praw na drodze
sadowoadministracyjnej. Zgloszenie budowy nie wiaze si¢ bowiem z prowadzeniem
postgpowania administracyjnego z udzialem osob trzecich. ,,Milczenie organu” w odpowiedzi
na zgloszenie budowy jest rdéwnoznaczne z brakiem dalszego postgpowania
administracyjnego. Jedynie wniesienie sprzeciwu przez uprawniony organ prowadzi do
wszczgeia postgpowania administracyjnego w danej sprawie. Dla inwestora ,,milczenie
organu”, jako zasada dziatania organdw administracji architektoniczno-budowlanej, oznacza
zatem zgode na budowe, za§ dla wiascicieli sasiednich nieruchomos$ci — obowiazek jej
znoszenia bez mozliwos$ci kwestionowania przed organem, ktory wyrazit zgode na realizacje
budowy.

Taki sposob uksztalttowania procedury uzyskiwania zgody na realizacj¢ zamierzonej
inwestycji budzi, zdaniem wnioskodawcy, uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci z
konstytucyjna zasada prawa do sadu wyrazonego w art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji.
Uzasadnionym konstytucyjnie motywem ograniczenia tego prawa nie moze by¢ — zdaniem
Prezydenta — wskazany w uzasadnieniu projektu noweli kwietniowej cel nowelizacji, ktérym
ma by¢ utatwienie prowadzenia procesu inwestycyjnego w zakresie prawa budowlanego. Nie
ulega wprawdzie watpliwosci, ze sprawno$¢ 1 efektywnos¢ postgpowan prowadzonych przez
organy wladzy publicznej stanowia warto$ci chronione konstytucyjnie i1 sa istotnym
elementem porzadku publicznego. Mozna je jednakze, zdaniem wnioskodawcy, osiagnac bez
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wyltaczania prawa do udziatu w postgpowaniu podmiotow, ktérych praw 1 intereséw to
postgpowanie dotyczy, a takze niedopuszczenia do rozpoznania sprawy przez sad
administracyjny.

1.4. Wnioskodawca kwestionuje tez zgodno$¢ z art. 1 oraz art. 2 Konstytucji
nastgpujacych artykutéw noweli kwietniowe;j: art. 1 pkt 11 w czgséci dotyczacej art. 28 ust. 1 i
art. 29 ust. 1 Prawa budowlanego, art. 1 pkt 14 w czesci dotyczacej dodanych do Prawa
budowlanego art. 30a ust. 1 i art. 30b ust. 2 1 3 oraz art. 1 pkt 32 w czesci dotyczacej art. 55
Prawa budowlanego. Wnioskodawca uznaje, ze nowela kwietniowa narusza wyrazona w art.
2 Konstytucji zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Utrudnia si¢
bowiem wiladzom publicznym wypelnianie nalozonego na nie obowiazku gwarantowania
bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego w procesie ubiegania si¢ o rozpoczgcie inwestycji
budowlanej i w trakcie jej realizacji. Przestanke ochrony dobra powszechnego (interesu
ogotu) nalezy interpretowaé, zdaniem wnioskodawcy, w $wietle art. 1 Konstytucji,
statuujacego zasad¢ dobra wspdlnego. Zachowanie powyzszych wartosci konstytucyjnych
wymaga prowadzenia w stosownym trybie procesowym kontroli nad planowana inwestycja,
zarowno przez podmioty, ktérych prawa i wolnos$ci moga by¢ zagrozone, jak i przez wladz¢
publiczna. Zdaniem Prezydenta, obecny stan prawny, w zgodzie z konstytucyjna zasada
proporcjonalno$ci, odpowiednio wywaza prawo inwestora do zagospodarowania wlasnej
nieruchomosci z porzadkiem publicznym 1 z ochrong intereséw osob, ktorych sfery prawnej
inwestycja dotyczy. Natomiast nowela kwietniowa wytacza spod kontroli administracji i
sadownictwa szereg inwestycji, zar6wno pod wzgledem ich zgodno$ci z planem miejscowym
albo decyzja o warunkach zabudowy (dalej: warunki zabudowy), jak i pod wzgledem tego,
czy budowa nie spowoduje zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

Zdaniem Prezydenta, dodane przez art. 1 pkt 14 noweli kwietniowej do Prawa
budowlanego art. 30a ust. 1 1 art. 30b ust. 2 pozostawiaja wlasciwemu organowi jedynie
waski zakres mozliwos$ci wnoszenia sprzeciwu wobec zgloszenia budowy, a co za tym idzie
ograniczaja jego zakres kontroli nad ta procedura. Chodzi przede wszystkim o uwolnienie
osoby dokonujacej zgloszenia od dotychczasowego obowiazku wykonywania czynnosci,
takich jak sprawdzenie zgodnosci projektu budowlanego z wymogami ochrony $rodowiska, z
przepisami techniczno-budowlanymi, a takze zwolnienie jej z obowiazku sprawdzenia
informacji dotyczacej bezpieczefistwa i ochrony zdrowia. Najdalej idacym zawezeniem
kontroli panstwa nad planowana inwestycja budowlana jest ograniczenie obowiazku
inwestora ubiegania si¢ o uzyskanie decyzji potwierdzajacej zakonczenie budowy
(odpowiednik obecnie wydawanej decyzji o zezwoleniu na uzytkowanie). Nowela
kwietniowa naktada na inwestora taki obowiazek wylacznie w dwoch przypadkach: kiedy
dochodzi do legalizacji samowoli budowlanej oraz kiedy przystapienie do uzytkowania
obiektu budowlanego ma nastapi¢ przed wykonaniem wszystkich robot budowlanych. Taka
regulacja wylacza spod obowiazkowej kontroli przed przystapieniem do ich uzytkowania
obiekty uzytecznosci publicznej. W opinii Prezydenta, wprowadzone przez nowele
kwietniowa tak daleko idace zawezenie zakresu kontroli procedur inwestycyjnych przez
organy panstwowe ogranicza obowiazki panstwa w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa
obywateli oraz ochrony porzadku publicznego.

Zdaniem wnioskodawcy, realizacja inwestycji budowlanych z uwagi na ich
znaczenie spoteczne powinna by¢ poddana szczegodlnej kontroli organéw panstwa.
Tymczasem w noweli kwietniowej brak jest przepisoOw tworzacych odpowiednie mechanizmy
ochrony wartos$ci istotnych z punktu widzenia dobra powszechnego. Ograniczanie ciazacego
na organach wiladzy obowiazku gwarantowania obywatelom bezpieczenstwa publicznego
oraz dbatosci o porzadek publiczny nalezy, zdaniem Prezydenta, postrzega¢ jako naruszenie
dobra wspolnego, o ktorym mowa w art. 1 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcy, nowela
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kwietniowa wykracza tym samym poza standardy demokratycznego panstwa prawnego,
rozumiane w szczegdlnosSci jako zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wyrazone w art. 2 Konstytucji.

1.5. Wnioskodawca kwestionuje nastgpnie zgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji art. 33 ust. 2
noweli kwietniowej, ktory brzmi: ,,Obiekty budowlane lub ich czgsci, wybudowane z
naruszeniem prawa, ktorych budowa zostala zakonczona przed dniem 1 stycznia 1995 r. 1
przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy nie zostalo wszczgte postgpowanie
administracyjne, staja si¢ legalne z mocy prawa, jezeli do dnia 31 grudnia 2010 r. zostanie
ztozony wniosek o potwierdzenie legalnosci obiektu budowlanego w organie nadzoru
budowlanego. Organ nadzoru budowlanego wydaje zaswiadczenie o legalnosci obiektu
budowlanego™.

Zakwestionowany przepis wprowadza nowy mechanizm prawny legalizacji
samowoli budowlanej z mocy prawa. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten wyposaza podmiot
naruszajacy prawo budowlane w nieomal bezwarunkowe roszczenie o legalizacj¢ tego
naruszenia, uzalezniajac je wylacznie od spehlnienia przez niego przestanek formalnych.
Dodatkowo wnioskodawca podnosi, iz przepis ten zawiera ,,wyrazenia o niedookreslonym
zakresie 1 niezdefiniowane w obowiazujacych przepisach prawnych”, na przyktad ,brak
wszczgeia  postgpowania  administracyjnego przed wejsciem w  zycie ustawy”, bez
jednoznacznego wskazania, o jakiego rodzaju postgpowanie chodzi.

Prezydent zarzuca tez zaskarzonemu przepisowi postuzenie si¢ niezdefiniowanym
prawnie pojgciem ,legalne z mocy prawa”. Skorzystanie przez inwestora z mozliwosci
stworzonej przez ten przepis moze mie¢ wplyw na sytuacje prawna podmiotéow, ktorych
prawa ,samowola budowlana” narusza, szczegoélnie przez pozbawienie ich mozliwosci
sadowego dochodzenia roszczen. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzony przepis narusza tez
zasade poprawnej legislacji, ktora jest czgscia zasady demokratycznego panstwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Nakaz prawidlowej legislacji pozostaje w funkcjonalnym
zwiazku z zasadami pewnos$ci i1 bezpieczenstwa prawnego dla celéw ochrony zaufania do
panstwa 1 prawa.

Jak podnosi Prezydent, w dotychczasowym systemie prawa legalizacja ,,samowoli
budowlanej” moze nastapi¢ po wczesniejszym  przeprowadzeniu  postgpowania
administracyjnego majacego na celu ustalenia jej dopuszczalno$ci. Nowela kwietniowa,
przewidujac mozliwo$¢ legalizacji samowoli budowlanej ex lege, po spetnieniu jedynie
formalnych przestanek, czyni bezprawne dziatanie osoby zréodlem nabycia przez nia
uprawnien. Takie uprawnienie niektorych podmiotéw narusza zasade zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa.

2. Stanowisko Marszatka Sejmu.

2.1. W pismie z 20 listopada 2009 r. Marszatek Sejmu zajal stanowisko, ze:

1) art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej, w czg$ci dotyczacej art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, w
zwiazku z art. 1 pkt 14 tej noweli, w czg$ci dotyczacej dodanego do Prawa budowlanego
art. 30a ust. 4,

a) w zakresie, w jakim znosi obowiazek pozwolenia na budowg i zast¢puje go
obowiazkiem zgloszenia do rejestru, jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-
2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

b) w zakresie, w jakim w sprawach dotyczacych uzyskania zgody na realizacj¢ procesu
inwestycyjnego modyfikuje droge do sadu o0séb trzecich, na ktorych prawo wtasnosci
lub inne prawa majatkowe moze oddziatywac realizowana inwestycja, jest zgodny z
art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji;
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2) art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej w czg$ci dotyczacej art. 28 ust. 1 1 art. 29 ust. 1 Prawa
budowlanego, art. 1 pkt 14 tej noweli w czgsci dotyczacej dodanych do Prawa
budowlanego art. 30a ust. 1 i art. 30b ust. 2 1 3 oraz art. 1 pkt 32 tejze noweli w czgsci
dotyczacej art. 55 Prawa budowlanego sa zgodne z obowiazkami wtadz publicznych
dbalosci o prawa 1 wolnosci obywatelskie oraz zapewnienia przez nie porzadku
publicznego, a takze zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wywodzonymi z art. 1 i art. 2 Konstytucji;

3) art. 33 ust. 2 noweli kwietniowej jest zgodny z zasada okre§lono$ci przepisOw prawa,
pochodna wobec wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

Marszatek Sejmu, opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
zwrécil uwage, ze przepisom badanym w trybie kontroli prewencyjnej przystuguje
szczegollnie silne domniemanie konstytucyjnosci, a wyrok stwierdzajacy konstytucyjnosc¢
ustawy, zapadly w tym trybie, nie stanowi przeszkody ponownego rozpoznania tej samej
sprawy w trybie kontroli nastepczej. Na wypadek gdyby Trybunat Konstytucyjny nie
podzielit stanowiska co do zgodnosci z Konstytucja art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego w
nowym brzmieniu i orzekl o jego niekonstytucyjnosci, Marszatek Sejmu wnidst o orzeczenie,
Ze przepis ten nie jest nierozerwalnie zwiazany z calq ustawa, tak by ustawodawca mogt
usuna¢ ewentualne wady prawne regulacji, pozostajac jednak przy koncepcji zgltoszenia jako
podstawowego narzedzia reglamentacji administracyjnej na etapie ubiegania si¢ o zgodg na
rozpoczegcie budowy.

2.2. Marszatek Sejmu stwierdzil, ze osia wniosku sa zarzuty wobec zastapienia
pozwolenia na budoweg jej zgloszeniem, przewarto§ciowujacego dotychczasowy sposob
mys$lenia o reglamentacji administracyjnej w prawie budowlanym.

Zdaniem Marszatka Sejmu, pomig¢dzy pozwoleniem na budowg a jej zgloszeniem
zachodza znaczne podobienstwa, poniewaz obie instytucje maja na celu konkretyzacje zasady
wolnos$ci zabudowy w odniesieniu do zindywidualizowanego podmiotu i stanu faktycznego.
Mato istotne jest, czy wywazenie interesow indywidualnych oraz zasad stuzacych
urzeczywistnianiu interesu publicznego begdzie dokonane decyzja administracyjna, czy
,milczeniem” organu, poprzedzonym odpowiednim postgpowaniem sprawdzajacym legalnos¢
zamierzenia budowlanego. Marszalek podkreslit jednak, Ze teza ta bedzie prawdziwa tylko,
gdy caty system instytucji i srodkéw dziatania, unormowanych w obowiazujacych przepisach
prawnych (w sferze prawa cywilnego 1 publicznego), gwarantowa¢ bedzie skuteczna ochrong
interesow prawnych (indywidualnych i zbiorowych), na ktére moze oddzialywa¢ inwestycja.

Marszatek Sejmu uwaza, ze zgloszenie budowy do rejestru wszczyna jurysdykcyjne
postgpowanie  administracyjne szczegdlne w  rozumieniu kodeksu postgpowania
administracyjnego (dalej: k.p.a.) i powinno by¢ traktowane podobnie jak podanie w
rozumieniu art. 61 § 1 w zwiazku z art. 63 k.p.a. Zaprzeczyl tym samym sugestii
wnioskodawcy, ze milczaca akceptacja zgloszenia przez organ nie inicjuje postgpowania
administracyjnego. Czym innym jest bowiem — jego zdaniem — brak decyzji administracyjne;j
jako efektu sformalizowanych czynnosci organu, a czym innym twierdzenie o
niepodejmowaniu przez ten organ zadnych czynnosci, ktorych potencjalnym skutkiem moze
by¢ wniesienie sprzeciwu. Stwierdzit on tez, Ze samo ,,milczenie” organu rdwniez moze by¢
przedmiotem skargi do sadu administracyjnego.

Marszatek Sejmu zwrocit uwage na wieloetapowos¢ 1 zlozono$¢ procesu
budowlanego, w ktorego toku konieczne jest wspotdziatanie projektanta, inwestora oraz
organu administracji ze specjalistami z réznych dziedzin (np. ochrony $rodowiska, ochrony
przeciwpozarowej, bezpieczenstwa i higieny pracy, ochrony zabytkow). Podkreslil, ze
inwestor musi uzyska¢ zgodg urbanistyczng i projekt budowlany, ktére wraz z niezbgdnymi
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decyzjami, opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami i innymi dokumentami sa zataczane do
zgloszenia. Ta reglamentacja administracyjna (wyrazenie milczacej zgody albo wydanie
decyzji — sprzeciwu, nadzorowanie i kontrola przebiegu robot budowlanych, sprawdzanie
przedktadanej przez inwestora dokumentacji) pozwala uznaé, ze organy panstwa nadal sa
odpowiedzialne za bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny, zdrowie 1 zycie ludzi oraz za
ochrong interesow prawnych osob trzecich, na ktére inwestycja moze oddziatywac.

Marszalek Sejmu uznal, ze kumulacja $rodkow z zakresu prawa cywilnego i
administracyjnego pozwala skutecznie chroni¢ interesy majatkowe osob trzecich, cho¢
modyfikacji ulegnie tryb 1 sposob ich dochodzenia. Zwigkszy si¢ bowiem rola instytucji
prawa cywilnego — tzw. prawa sasiedzkiego, wymagana tez bedzie wigksza aktywnos¢
zainteresowanych. Nie zgodzit si¢ z twierdzeniem, ze tylko postgpowanie administracyjne
moze gwarantowaé poszanowanie praw wiascicieli sasiednich nieruchomosci, poniewaz w
zakresie swobody ustawodawcy miesci si¢ dobor adekwatnych narzedzi prawnych, z réznych
galezi prawa, ktore skladaja si¢ na system instytucji pozwalajacych skutecznie dochodzié
ochrony praw podmiotowych. Zwrocil tez uwage, ze kontrola nastgpcza prowadzenia
procesow inwestycyjno-budowlanych nie dozna uszczerbku, a nadzér budowlany uzyskat
wrecz dodatkowe kompetencje, np. w zakresie egzekwowania odpowiedzialnosci zawodowe;j
w budownictwie. Zwigkszona zostanie rowniez odpowiedzialno$¢ projektanta, na ktérym
ciazy¢ bedzie obowiazek czuwania nad zgodnoscia projektowanej zabudowy z normatywnie
okreslonymi warunkami ochrony zycia i zdrowia ludzkiego, walorow architektoniczno-
krajobrazowych, ochrony §rodowiska, praw sasiadéw i innych wartosci.

2.3. W odniesieniu do drugiego zarzutu — naruszenia prawa do sadu (art. 45
Konstytucji) — Marszalek Sejmu stwierdzil, Ze pomimo zastgpienia decyzji administracyjnej
milczacym przyjeciem zgloszenia przez organ administracji, doniostos¢ faktyczna i prawna
tych rozstrzygnig¢ pozostaje tozsama, poniewaz zarOwno dzialanie organu, jak i1 jego
»milczenie” wplywa na zakres praw i obowiazkéw jednostek, co oznacza, ze réwniez w
przypadku ,,milczenia” mamy do czynienia ze ,,sprawa” w znaczeniu konstytucyjnym.

Marszatek Sejmu podkreslil, ze pomimo wyeliminowania pozwolenia na budowg,
ochrona praw oso6b trzecich bedzie realizowana w ramach sadownictwa powszechnego (spory
zaistniate na gruncie tzw. prawa sasiedzkiego), sadownictwa administracyjnego (sprawy
dotyczace aktow planistycznych jednostek samorzadu terytorialnego), uczestnictwa w
postgpowaniu sadowoadministracyjnym, w razie wniesienia sprzeciwu oraz gdy organ
nadzoru budowlanego wyda decyzje w toku prowadzonego postgpowania kontrolnego.
Kumulacja tych mozliwosci nie odpowiada wprawdzie w stu procentach zakresowi ochrony
zapewniane] mozno$cia zaskarzenia pozwolenia na budowg, ale nie sposéb moéwi¢ o
pozbawieniu oséb trzecich prawa do sadu. Uznal, Zze niezaleznie od tego, czy ,,milczenie”
traktowac jako akt administracyjny (inny niz decyzja administracyjna), czy jako czynnos$¢
materialno-techniczna, zawsze mozliwe bedzie wniesienie na nie skargi do sadu
administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej:

p.p-s.a.).

2.4. Odnoszac si¢ do zarzutu, ze uchwalone regulacje nie gwarantuja nalezytej
dbatosci organdéw administracji publicznej o konstytucyjne prawa i wolnosci (art. 1 1 art. 2
Konstytucji; zaskarzone: art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej w czgséci dotyczacej art. 28 ust. 1 1
art. 29 ust. 1 Prawa budowlanego, art. 1 pkt 14 tej noweli w czg$ci dotyczacej dodanych do
Prawa budowlanego art. 30a ust. 1 i art. 30b ust. 2-3 1 art. 1 pkt 32 tejze noweli w czgsci
dotyczacej art. 55 Prawa budowlanego), Marszatek Sejmu uznatl, ze likwidacja pozwolenia na
budowe nie narusza konstytucyjnych zasad dobra wspolnego ani zaufania do panstwa i
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tworzonego przez nie prawa, poniewaz nie utrudnia wladzy publicznej wykonywania funkcji
ochronnej. Nie zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze wyeliminowanie pozwolenia na budowg jest
rOwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ przez panstwo obowiazkow publicznoprawnych w zakresie
ochrony dobra wspolnego i intereséw indywidualnych. Stwierdzit, Ze instytucja zgloszenia
jest rodzajem reglamentacji administracyjnej. Organ administracji prowadzi tu
sformalizowane postgpowanie wyjasniajace, w toku ktorego sprawdza m.in.: prawidlowos¢ 1
kompletnos$¢ zgtoszenia, kompletnos¢ projektu budowlanego 1 jego sporzadzenie przez osobe
uprawniona, zgodno$¢ obiektu budowlanego ze zgoda urbanistyczng i ustaleniami decyzji o
uwarunkowaniach §rodowiskowych, jak tez oddziatywanie budowy na srodowisko lub obszar
Natura 2000. Podkreslit, ze na projektancie spoczywa dyscyplinarna 1 karna
odpowiedzialno$¢ za nieprawidtowos¢ projektu i jego niezgodnos¢ z przepisami o charakterze
powszechnie obowigzujacym.

W opinii Marszatka Sejmu, zakres przedmiotowy kontroli dokonywanej przez
organy architektoniczno-budowlane jest dostateczny, aby juz na tym etapie wyeliminowaé
inwestycje godzace w wartosci chronione konstytucyjnie. Przestrzeganie prawa jest
obowiazkiem wladzy publicznej, wigc w kazdym wypadku, gdy zgloszenie nie begdzie
spetnialo przestanek formalnych albo materialnych, organ wniesie sprzeciw. Nie sposob
dowie$¢ — jego zdaniem — tezy, ze organy architektoniczno-budowlane nie beda w stanie w
ustawowym terminie dokona¢ wnikliwej weryfikacji obszernej dokumentacji ztozonej przez
inwestora.

W  odniesieniu do zarzucanego zwolnienia organdéw panstwa z obowiazku
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony porzadku publicznego przez
ograniczenie obowiazku uzyskania decyzji potwierdzajacej zakonczenie budowy, Marszatek
Sejmu stwierdzil, Zze ustawodawca zastosowal tu konstrukcje zblizona do konstrukcji
zgloszenia. Obowiazek wykazania, ze obiekt budowlany nie spetnia warunkow eksploatacji
ciazy na organie, ktéry musi w terminie wydac rozstrzygnigcie (sprzeciw), a jego ,,milczenie”
oznacza brak przeciwwskazan do korzystania z obiektu budowlanego. Autor stanowiska
zwrécil uwage, ze przed przystapieniem do uzytkowania obiektu budowlanego inwestor jest
obowiazany zawiadomi¢ o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego 1 zamiarze
przystapienia do jego uzytkowania liczne inspekcje i straze, ktore zajmuja stanowisko w
sprawie zgodnos$ci wykonania obiektu budowlanego z projektem budowlanym.

2.5. Analizujac zarzut dotyczacy legalizacji samowoli budowlanych (art. 33 ust. 2
noweli kwietniowej), Marszatek Sejmu zwrocit uwagg, ze obiekty, ktérych ma ona dotyczy¢,
istnieja 1 sa uzytkowane nieprzerwanie od co najmniej 15 lat. Wyeksponowat wigc intencje
ustawodawcy — uporzadkowanie zastanych sytuacji faktycznych, pozostajacych poza wiedza
organow architektoniczno-budowlanych i organéw nadzoru budowlanego i akceptowanych
przez wlascicieli sasiednich nieruchomos$ci, ktorzy nie podejmowali zadnych dziatan
majacych na celu usunigcie naruszen prawa w ich sasiedztwie lub ochrong ich interesow
indywidualnych. Skorzystanie z ,,abolicji” samowoli budowlanych pozwoli organom nadzoru
przystapi¢ do ich kontroli i egzekwowania przepisow prawa budowlanego. Podkreslil, ze
instytucje panstwowe nie straca uprawnien w zakresie doprowadzenia stanu faktycznego
obiektéw budowlanych do zgodnosci z powszechnie obowiazujacymi normami materialnego
prawa budowlanego. Marszatek Sejmu dodat, Ze jednym z warunkow legalizacji samowoli
budowlanej jest brak wszczgtych postgpowan administracyjnych, a przepis jest w tym
zakresie precyzyjny i nie budzi ,.kwalifikowanych” watpliwosci interpretacyjnych. Przyjat, ze
jakiekolwiek postgpowanie administracyjne, toczace si¢ w sprawie obiektu budowlanego
przed organami architektoniczno-budowlanymi albo organami nadzoru budowlanego, z
inicjatywy organu panstwa albo wtasciciela nieruchomosci, wytacza mozliwo$¢ zastosowania
kwestionowanego przepisu. RoOwniez wyrazenie ,legalne z mocy prawa” nie budzi
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watpliwos$ci, poniewaz znaczy, iz zrédtem uprawnienia ,,legalizacyjnego” jest bezposrednio
ustawa, a nie konstytutywna czynno$¢ organu administracji, ktéry jedynie wydaje
zaswiadczenie o legalnos$ci obiektu budowlanego.

3. Stanowisko Prokuratora Generalnego.

3.1. W pismie z 22 lipca 2010 r. Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze:

1) art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej w czeséci dotyczacej art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, w
zwiazku z art. 1 pkt 14 tej noweli w czgsci dotyczacej dodanego do Prawa budowlanego
art. 30a ust. 4 w zakresie, w jakim znosi obowiazek uzyskania pozwolenia na budowg i
zastgpuje go obowiazkiem zgloszenia budowy do rejestru, ograniczajac tym samym
osobom, na ktérych prawo wlasnosci lub inne prawa majatkowe moze oddziatywac
zglaszana budowa, uprawnienie do dochodzenia na drodze sadowej roszczen z tytutu
naruszenia tych praw — jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 112 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 45 ust. 1| w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji;

2) art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej w czgsci dotyczacej art. 28 ust. 1 1 art. 29 ust. 1 Prawa
budowlanego i art. 1 pkt 14 tej noweli w czesci dotyczacej dodanych do Prawa
budowlanego art. 30a ust. 1 1 art. 30b ust. 2 1 3 oraz art. 1 pkt 32 tejze noweli w czgsci
dotyczacej art. 55 Prawa budowlanego — przez to, ze zwalniaja wiladze publiczne z
obowiazku dbatosci o prawa i wolnosci obywatelskie, a takze z obowiazku zapewnienia
porzadku publicznego — sa niezgodne z art. 1 oraz art. 2 Konstytucji;

3) art. 33 ust. 2 noweli kwietniowe;j jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Uzasadniajac  powyzsze, Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze w
dotychczasowym stanie prawnym podmioty, na ktorych interesy moze oddziatywac
realizowana inwestycja, maja status stron postgpowania administracyjnego. Usunigcie z
porzadku prawnego pozwolenia na budowg oznacza tak radykalna modyfikacje¢ procesu
inwestycyjnego w budownictwie, ze moze doj$¢ do rewizji dotychczasowych standardow
zarbwno w modelu ochrony praw i wolnosci jednostki, jak i w formule ochrony interesu
publicznego, uksztaltowanych dotad w wyniku ewolucyjnych zmian ustawodawstwa oraz
dotychczasowej praktyki organéw administracji 1 sadéw administracyjnych.

Prokurator Generalny wskazat, ze swoboda realizowania inwestycji budowlanych
(wynikajaca z prawa zabudowy) jest obecnie ograniczona w interesie publicznym
instytucja zezwolenia administracyjnego, a zakres tego ograniczenia nie byl dotychczas
kwestionowany ani w doktrynie, ani w judykaturze. Zwrdcit uwage, ze wszystkie
zakwestionowane zmiany Prawa budowlanego maja stuzy¢ liberalizacji procedur
budowlanych, a cel ten ustawodawca postanowit osiagna¢, tworzac unormowania korzystne
przede wszystkim dla inwestorow budowlanych.

3.2. Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego legalizacji samowoli budowlanych z
mocy prawa, Prokurator Generalny uznal, ze zakwestionowana regulacja wpisuje si¢ w
dotychczasowa tendencje¢ liberalizacji podejscia do problemu legalizacji. Niemniej
ustawodawca nie tylko tagodzi rezim prawny, ale wprowadza tez nieznana dotychczas w
systemie prawa administracyjnego instytucj¢ legalizacji bezprawnego dziatania z mocy
prawa. Zwrocil uwage, ze w obowiazujacym stanie prawnym nie ma mozliwosci legalizacji
samowoli budowlanej i odstapienia od nakazu rozbidrki, gdy nie sa spetnione przestanki
materialnoprawne uzyskania pozwolenia na wznowienie robdt budowlanych (badz
zatwierdzenia projektu budowlanego). Dajac mozliwos¢ legalizacji samowoli budowlanej ex
lege, na podstawie jedynie formalnych, niedookreslonych ustawowo przestanek,
ustawodawca narusza wigc zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
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prawa. Czyniac bezprawne dziatanie zrodlem nabycia prawa, ustawodawca nie uwzglednia
interesu publicznego ani interesow i praw wiascicieli sasiednich nieruchomosci.

3.3. W odniesieniu do zasady wolno$ci budowlanej i wynikajacego z niej prawa
zabudowy, Prokurator Generalny zastrzegl, iz moze by¢ ono realizowane tylko pod
warunkiem zgodnos$ci zamierzenia budowlanego ze stosownymi przepisami. Podkreslit, ze
kazdy dysponent nieruchomosci gruntowej powinien z niej korzysta¢, nie uchybiajac zasadom
wspotzycia spolecznego, i powstrzymywac si¢ od dziatan zakldcajacych prawa wiascicieli
sasiednich nieruchomosci. W tym kontek$cie zgodzil si¢ z wnioskodawca, ze zniesienie
pozwolenia na budowg i zastapienie go zgloszeniem i rejestracja, niemozliwa do weryfikacji
w drodze administracyjnej i sadowoadministracyjnej, skutkuje wytaczeniem prawa do
ochrony intereséw majatkowych witascicieli sasiednich nieruchomosci.

Prokurator Generalny podkreslit, ze dotychczas ustawodawca za bezsporny interes
publiczny uznawat wznoszenie obiektow budowlanych zgodnie z prawem. Temu celowi
stuzyta, dokonywana w toku postgpowania administracyjnego, ocena spetnienia przez
inwestora warunkow techniczno-organizacyjnych i architektoniczno-urbanistycznych, jak
réwniez tego, czy dochodzi, albo moze doj$¢, do naruszenia interesow o0sob trzecich.
Pozwolenie na budowg stuzyto wigc ochronie wartosci konstytucyjnych, co uzasadniato nie
tylko kontrole organu wiladzy publicznej w stosunku do przedsigwzigcia inwestycyjno-
budowlanego, ale tez jej ingerencj¢ w prawo kazdego podmiotu do zabudowy jego
nieruchomosci.

Autor pisma zwrocit uwage, ze w sytuacji inwestora potencjalnie spetniajacego
wszystkie warunki, uzyskanie pozwolenia na budowg jest istotna gwarancja ochrony
relewantnych interesow wszystkich stron postgpowania administracyjnego — podmiotu
wznoszacego obiekt budowlany i wilascicieli sasiednich nieruchomosci. Zniesienie
obowiazku uzyskania pozwolenia na budowg zagraza chronionym konstytucyjnie prawom
tych wlascicieli. Dotychczasowe unormowania sa — jego zdaniem — konieczne w porzadku
prawnym, bo stanowia instrumentarium gwarantujace poszanowanie uzasadnionego
indywidualnego interesu oséb trzecich, a takze ochrong wartosci ogoélnych, takich jak
wlasciwe zagospodarowanie przestrzenne i porzadek urbanistyczny, ochrona $rodowiska
oraz bezpieczenstwo publiczne i bezpieczenstwo obywateli. Usunigcie tych instrumentow z
porzadku prawnego doprowadzitoby do naruszenia dobra wspolnego.

Prokurator Generalny uznat, ze nowela kwietniowa godzi w konstytucyjna zasade
proporcjonalno$ci, poniewaz pozbawia obywateli realnego wptywu na dopuszczalno$¢ i
ksztalt planowanej inwestycji, mogacej mie¢ wpltyw na ich prawa i wolnosci, a w wielu
wypadkach moze pozbawic¢ takiego wptywu rowniez wladzg publiczna. Za niezbedna uznat
aktywna wieloaspektowa kontrolg planowanej inwestycji.

Prokurator Generalny podkreslil, ze procedura zgloszeniowa ma obejmowac
zdecydowana wigkszo$¢ inwestycji budowlanych, niezaleznie od stopnia ich
skomplikowania 1 rozmiarow, jednak oparta jest ona wylacznie na fikcji pozytywnego
rozstrzygnigcia, czy tez dorozumianej zgody organu administracji. Stwierdzit, Ze instytucja
zgloszenia jest odpowiednia do przedsigwzig¢ budowlanych o mniej skomplikowanym
charakterze i znikomym oddzialywaniu na otoczenie.

W opinii Prokuratora Generalnego, milczaca zgoda organu wtadzy publicznej nie
jest aktem administracyjnym i nie podlega zaskarzeniu ani na drodze administracyjnej, ani
sadowej. Prokurator Generalny przytoczyt ugruntowany w judykaturze poglad o
pozajurysdykcyjnym charakterze milczacej zgody organu administracji, wobec czego
stwierdzil, ze poziom ochrony praw osob trzecich jest zdecydowanie nizszy niz w wypadku
stosowania konstrukcji prawnych, w ktorych rozstrzygnigcie przybiera posta¢ decyzji
administracyjnej. W jego opinii, przyj¢cie zgloszenia nie uruchamia postgpowania
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administracyjnego 1 nie powoduje powstania ,sprawy administracyjnej”, podlegajace]
zalatwieniu przez organ, a sama rejestracja zgloszonej budowy jest czynno$cia materialno-
techniczna. Organ administracji jest wyposazony w kompetencje przyjecia zgtoszenia oraz
zobowiazania zglaszajacego do uzupelienia zgloszenia, ale te czynno$ci nie maja
charakteru procesowego w rozumieniu przepisOw k.p.a. Postgpowaniem administracyjnym
jest dopiero postgpowanie w sprawie wniesienia sprzeciwu, ktére organ podejmuje z urzedu
tylko wtedy, gdy dojdzie do przekonania, ze zachodza ustawowe przestanki wydania takiej
decyzji. W tej sytuacji, gdyby na dalszym etapie procesu inwestycyjnego okazato sig, ze
sprzeciw powinien byt jednak zosta¢ wniesiony (a z jakich§ przyczyn nie zostat), podmiot,
ktérego prawa i1 wolno$ci zostaly naruszone, nie bedzie dysponowal instrumentami
umozliwiajacymi powstrzymanie zagrazajacej mu inwestycji. Niemozliwe bedzie
wznowienie postgpowania ani tez stwierdzenie niewaznos$ci orzeczenia.

Prokurator Generalny podat w watpliwos¢ teze, ze $rodki ochrony przewidziane w
prawie cywilnym nalezycie zastapia gwarancje ochrony wlasnosci, wynikajace z
uczestnictwa zainteresowanych stron w postgpowaniu administracyjnym. Wskazat, ze
odnoszg si¢ one przede wszystkim do immisji 1 nie uprawniaja do wytoczenia powodztwa w
razie wybudowania obiektow naruszajacych porzadek oraz tad architektoniczny i
urbanistyczny. Ochrony wilascicieli sasiednich nieruchomos$ci nie zagwarantuje réwniez
prewencyjne roszczenie oparte na art. 347 k.c., poniewaz wygasa ono po miesiacu od
rozpoczgeia budowy, a w tym czasie naruszenie prawa moze jeszcze nie dojs¢ do
swiadomos$ci podmiotu, ktorego prawa zostang naruszone. Prokurator Generalny podkreslit,
ze po wejsciu w zycie noweli kwietniowej znikna dodatkowe gwarancje ochrony intereséw
wiascicieli sasiednich nieruchomosci, ktére obecnie wynikaja z art. 41 ust. 4 Prawa
budowlanego, a jesli podmioty te nie zorientuja si¢ w porg, utraca mozliwos¢ wystapienia z
roszczeniem posesoryjnym na podstawie art. 344 k.c.

Prokurator Generalny podkreslit, ze w przypadku sadowego sporu z inwestorem,
podmiot, ktérego prawa i wolnosci zostaty przez inwestycje naruszone, musi ponie$¢ koszty
postgpowania, nie majac pewnosci uzyskania pozytywnego rozstrzygnigcia. To na nim
spoczywa tez cig¢zar udowodnienia przestanek roszczenia. W dodatku, w odniesieniu do
niektdorych roszczen, ustawodawca uzaleznia ich zasadno$¢ od winy umyslnej inwestora czy
tez niezwlocznego sprzeciwu sasiada albo zagrozenia niewspotmiernie wielka szkoda, a to
w wigkszym stopniu chroni interesy inwestora niz wtasciciela sasiedniej nieruchomosci.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze realizacja inwestycji za
milczaca zgoda organu moze by¢ uznana przez inwestora i inne podmioty za dzialanie w
zaufaniu do panstwa, ktorego organy dokonaty oceny prawidlowosci inwestycji w stopniu
dostatecznie zabezpieczajacym prawa osob trzecich. Moze to uniemozliwi¢ — zwlaszcza w
procesie cywilnym — przywrdcenie stanu poprzedniego, a tym samym zdecydowanie lepiej
chroni interesy inwestora niz sasiadow. Przyznal on stuszno$¢ tezie wnioskodawcy, ze o
prawach wielu podmiotow, na ktérych sytuacje oddzialuje inwestycja, organ rozstrzyga,
opierajac si¢ na informacjach przedstawionych tylko przez jedna ze stron, co narusza nie
tylko indywidualne interesy wilascicieli, ale tez interes publiczny, wyrazajacy si¢ w
konieczno$ci wzajemnego poszanowania praw wilascicieli sasiadujacych ze soba
nieruchomos$ci. Prowadzi to do zachwiania réwnowagi na korzy$¢ inwestordéw,
naruszajacego zasade¢ sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nowela kwietniowa, rezygnujac z
postgpowania administracyjnego, uwzgledniajacego prawa 1 obowiazki wszystkich
zainteresowanych, de facto zwalnia wiladze publiczna z podejmowania dziatan
gwarantujacych ochrong praw, ktére moga zosta¢ naruszone, a takze z dbatosci o porzadek
publiczny. Przeciwko przyjetym rozwiazaniom przemawia rowniez pozbawienie
administracji mozliwosci zobowiazania inwestora do uzyskania pozwolenia na wykonanie
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okreslonego obiektu, objetego jedynie obowigzkiem zgloszenia (w aktualnym stanie
prawnym mozliwos¢ taka istnieje).

W opinii Prokuratora Generalnego tylko pozwolenie na budowe stanowi skuteczny
instrument realizacji planu miejscowego, ma ono bowiem istotny wplyw na racjonalne
wykorzystanie terenu, ochrong Srodowiska oraz waloréow estetycznych otoczenia obiektu
budowlanego, speinia wigc w tym zakresie funkcj¢ ochrony interesu spotecznego.
Nieinformowanie wtascicieli sasiednich nieruchomosci o zgloszeniu i1 o milczacej zgodzie
organu naraza ich, zwlaszcza w przypadku wigkszych inwestycji, na naruszenie praw, co
moze prowadzi¢ do licznych sporéw, rozpoznawanych dopiero po rozpoczgciu budowy, a
konczacych si¢ czgstokro¢ po jej zakonczeniu. Wiaza¢ si¢ to moze z roszczeniami
odszkodowawczymi wiascicieli sasiednich nieruchomosci nie tylko w stosunku do
inwestora, ale tez w stosunku do organu, ktory nie wnidst sprzeciwu pomimo naruszenia
praw wiascicieli sasiednich nieruchomosci.

Prokurator Generalny zaznaczyl, ze nowela kwietniowa wprowadza instytucje
,»zgody urbanistycznej”, ktéra — w istocie — nie jest niczym innym jak planem miejscowym
albo decyzja o warunkach zabudowy, tyle Ze dolaczanymi w formie niedookreslonego
»Wypisu 1 wyrysu”. Konieczne staje si¢ wigc uszczegdlowienie plandw miejscowych, by
mogly one stanowi¢ podstawe drobiazgowych opracowan — projektéw budowlanych.
Regulacja doprowadzi do stanu, w ktérym spory pomig¢dzy inwestorami a wiascicielami
sasiednich nieruchomosci, dotad koncentrujace si¢ na interpretacji postanowien planu
miejscowego albo decyzji o warunkach zabudowy, zostana przeniesione na etap realizacji
inwestycji, a stwierdzenie sprzeczno$ci inwestycji z tymi dokumentami bedzie oznaczaé
znaczace straty zarowno dla inwestora, jak i dla wtadzy publiczne;j.

Prokurator Generalny — nie kwestionujac potrzeby racjonalizacji i1 usprawnien
procesu inwestycyjnego, uproszczenia procedur i1 usunigcia barier w realizacji praw
podmiotow legitymujacych si¢ tytulem prawnym do zabudowy nieruchomo$ci — za
nieakceptowalne uznal zmiany prawa prowadzace do chaosu urbanistycznego i lamania
praw osob trzecich. Za obowiazki ustawodawcy uznal przeciwstawianie si¢ interesom
partykularnym w ksztattowaniu porzadku urbanistycznego i tworzenie regulacji racjonalnie
wywazajacych sprzeczne interesy inwestorow i wtascicieli sasiednich nieruchomosci oraz
interes publiczny.

11

1. W toku rozprawy 20 kwietnia 2011 r. uczestnicy podtrzymali zajgte w pismach
stanowiska.

2. Przedstawiciel Prezydenta podkreslil, ze dotychczas obowiazujacy system jest
wprawdzie etatystyczny, ale poprawny i bezpieczny dla obywateli, a takze konieczny z uwagi
na obowiazki panstwa wzgledem nich. Cho¢ istniejaca regulacja nie jest doskonata, to jednak
koncepcj¢ prowadzenia robot budowlanych na podstawie zgloszenia trzeba dopracowacé,
poniewaz z zaskarzona koncepcja wiaze si¢ zbyt wiele zagrozen niewzigtych pod uwage
przez ustawodawce. Pozwolenie na budowg powinno by¢ obecnie wydane w ciagu 65 dni,
zatem dla 35 dni réznicy nie nalezy ryzykowa¢ naruszeniem prawa obywateli, tym bardziej ze
prawo powinno mie¢ charakter prewencyjny i skutecznie zapobiega¢ rozmaitym patologiom.

Zauwazyt on, ze cho¢ wniosek dotyczy konkretnych przepiséw, to kwestionowany
jest w istocie caly mechanizm stworzony w noweli kwietniowej, a zaskarzone przepisy sa
nierozerwalnie zwiazane z cala ustawa, poniewaz jej wejscie w zycie bez nich
doprowadziloby do chaosu, gdyz nie obowiazywalyby juz pozwolenia na budowe, a nie
byloby jeszcze kompleksowego mechanizmu zgloszenia.
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Przedstawiciel Prezydenta podkreslil, ze istotna gwarancja wolnosci jest wlasnosc,
ktora musi by¢ nalezycie chroniona. Nowela kwietniowa nie spetnia tego postulatu, albowiem
pozbawia obywateli jedynych skutecznych srodkéw przeciwdziatania naruszeniom ich praw.
Zauwazyl, ze w obecnym modelu postgpowania — w razie sprzecznosci interesOw inwestora i
wiascicieli sasiednich nieruchomosci — dochodzi do rozprawy administracyjnej 1
rozstrzygnigcia, natomiast nowela kwietniowa nie przewiduje takiego mechanizmu. Mimo ze
kazdej inwestycji mozna przeciwdziata¢ srodkami cywilnoprawnymi, np. powotujac si¢ na
dobra osobiste takie jak ,,prawo do pigknego krajobrazu”, jednak wobec fachowego
prawniczego zaplecza inwestorow wymagatoby to niewspotmiernych naktadéw i nie zawsze
byloby w pelni skuteczne. Podkreslil, ze uchwalona regulacja prowadzi do stanu, w ktérym
np. $srodkéw ochrony zostanie pozbawiony obywatel legalnie pracujacy za granica, ktory po
powrocie do kraju zastat w sasiedztwie wybudowany obiekt drastycznie naruszajacy jego
prawa. Zauwazyt, ze prawo nie jest potrzebne wtedy, gdy dziatania wszystkich podmiotow sa
uczciwe i rzetelne, tylko wtedy, gdy dochodzi do skrajnosci 1 lekcewazenia praw innych.

Przedstawiciel Prezydenta uznal, ze w przysztosci mozna rozwazy¢ alternatywny
system reglamentacji w prawie budowlanym, ale odmienna od pozwolenia na budowg
konstrukcja prawna musi by¢ doglgbnie przemys$lana i wprowadzona z zachowaniem dhugiej
vacationis legis, by obywatele mogli si¢ przystosowa¢ do catkowitej zmiany koncepcji.

Zwrbcil uwage, ze kwestionowane przepisy nie przewiduja istnienia urzedowego
»rejestru zgloszen budowy”, postgpowanie w sprawie zgloszenia jest w praktyce ,.tajne” (do
chwili wniesienia ewentualnego sprzeciwu), a samo ,,milczenie” organu jest catkowicie
»hieuchwytne” 1 nie ma oden $rodka odwotawczego. Uznal, Ze zgloszenie nie inicjuje
postgpowania, o ktorym mowa w art. 61 k.p.a., a organ niec ma obowiazku powiadomienia
krggu podmiotow okreslonego w art. 28 k.p.a., poniewaz obowiazku tego nie mozna
domniemywag, a przepisy noweli kwietniowej sa pod tym wzgledem jasne. Zarazem podmiot
zglaszajacy nie ma obowiazku wykazywaé, Ze nie narusza praw osOb trzecich, a po
otrzymaniu dziennika budowy jest ,w prawie”, i w praktyce nie istnieje mozliwos¢
powstrzymania jego dziatan, cho¢by nawet godzilty one w cudze prawa.

W odniesieniu do inwestycji mogacych oddzialywa¢ na obszar Natura 2000,
przedstawiciel Prezydenta zwrocil uwage, ze w razie wniesienia sprzeciwu stronami
postepowania beda wszystkie podmioty wymienione w art. 28 k.p.a., nie za$ tylko podmioty
wymienione w art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego, co przeczy tezie o uproszczeniach procesu
inwestycyjnego.

Przedstawiciel Prezydenta stwierdzil, Zze kwestionowana regulacja dotyczaca
legalizacji samowoli budowlanych godzi w prawa podmiotéw, ktéore na podstawie
wczesniejszych przepisow podjely starania o legalizacje inwestycji, bo nie beda one mogly
skorzysta¢ z dobrodziejstwa noweli kwietniowej. Tym samym uchwalona ustawa krzywdzi
podmioty, ktore zaufaty panstwu i stanowionemu przez nie prawu.

Przedstawiciel Prezydenta, odnoszac si¢ do art. 1 Konstytucji, uznat, ze ten przepis
to ,,matka” wszystkich innych unormowan konstytucyjnych, ktore stuza dobru wspolnemu.
Ten wzorzec kontroli przesadza o prymacie dobra ogoélnego nad dobrem indywidualnym.
Dobro ogdélne — tad przestrzenny, bezpieczenstwo obiektéw budowlanych, zaufanie obywateli
do prawa — winno przewazaé¢ nad interesem inwestora. Rzeczpospolita pojmowana jako dobro
wspolne to spoleczenstwo, historia, obszar, wszystkie elementy stuzace panstwu i
obywatelom w nim funkcjonujacym, a prawo materialne nie moze ingerowaé¢ w caty system
zrbwnowazonych wartosci. Bez popadania w sprzeczno$¢ mozna jednocze$nie moéwié o
roéwnosci praw i powinno$ciach wobec Rzeczypospolitej, odwotywaé si¢ do tego dobra
wspolnego 1 nakazywac stosowanie Konstytucji z uwzglednieniem owego dobra, nie za$
egoistycznego interesu.
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3. Przedstawiciel Sejmu zwrocit uwage na potrzebg znalezienia roéwnowagi
pomigdzy roéznymi wartosciami konstytucyjnymi. Zaznaczyl, ze nad projektem noweli
kwietniowe] pracowaly trzy komisje, wspomnial jednak, iz ustaweg negatywnie ocenily
samorzady zawodowe architektow i1 urbanistow oraz przedstawiciele Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego.

W jego opinii, mimo przyjgtych regulacji, na panstwie nadal ciazy odpowiedzialno$é
za zycie, zdrowie 1 interesy ogotu obywateli. Wciaz maja oni prawo do udzialu w procedurach
planistycznych, nikt tez nie zdjal obowiazkow z organéw nadzoru budowlanego, a projektant
bedzie obowiazany zadbac o interesy 0sob trzecich. Ponadto ochrona ich praw moze wynikaé
z przestanki wniesienia sprzeciwu na podstawie art. 30b ust. 3 Prawa budowlanego.

Przedstawiciel Sejmu nie okreslit charakteru prawnego rejestru zgloszen, wskazujac
jedynie na ,,pragmatyke¢ urzgdowa” 1 ,,dziennik urzedu”. Uznal, ze zgloszenie jest wnioskiem
w rozumieniu art. 61 k.p.a. i powoduje podjecie réznorakich czynnosci, ktorych zakres nie
jest jednak tozsamy z petnym zakresem post¢powania administracyjnego. Zauwazyl, ze nikt
nie zabrania organowi powiadomi¢ okreslonych podmiotéw o dokonaniu zgloszenia i
toczacym si¢ postgpowaniu. Uznal rdwniez, Zze ,,milczaca zgoda” nie jest rOwnoznaczna z
bezczynnoscia organu i zblizona jest do aktu administracyjnego konkludentnego.

Wyrazit poglad, ze w postgpowaniu w sprawie legalizacji samowoli budowlanych
beda obowiazywaly wszystkie dotychczasowe rygory, a zalegalizowane z mocy prawa
obiekty beda mogly by¢ kontrolowane na podstawie przepisow rozdziatu 6 Prawa
budowlanego. W odniesieniu do legalizacji samowoli materialnych (obecnie podlegajacych
bezwarunkowej rozbidrce) powiedzial, ze jest to tylko kwestia wlasciwej interpretacji
przepisu noweli kwietniowe;.

4. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreslit wynikajace z noweli
kwietniowej zagrozenia dla praw osob trzecich. Zwrécit uwage, ze w mys$l proponowanych
przepiséw jedynie organ administracji przyjmujacy zgloszenie bedzie dysponowal wiedza o
zamiarach inwestora. Kategorycznie stwierdzil, ze z uchwalonej regulacji nie wynika, by
organ 6w miat obowiazek powiadamia¢ kogokolwiek o czymkolwiek, co potwierdza réwniez
praktyka odnoszaca si¢ do zgloszen, obecnie majacych zastosowanie w odniesieniu do
nieskomplikowanych rob6t budowlanych.

Wyrazit watpliwo$¢ co do charakteru ,,milczacej zgody” jako ,rozstrzygnigcia” i
uznat, ze jej zaskarzenie nie jest mozliwe, poniewaz nierealne jest skuteczne
zakwestionowanie ,,woli organu”, ktoéra nie zostala uzewngtrzniona w postaci decyzji
administracyjnej.

W odniesieniu do wzorca kontroli — art. 1 Konstytucji — przedstawiciel Prokuratora
Generalnego stwierdzil, ze dobrem wspolnym jest Rzeczpospolita — pewien wypracowany
przez ustrojodawce model panstwa, zaktadajacy harmonijne wspotdzialanie organéow wiadzy
w roznych strukturach i na réznych szczeblach oraz wywazanie interesOw poszczegdlnych
obywateli. Dodal, Ze nie ma generalnej zasady prymatu interesu publicznego nad interesem
prywatnym, poniewaz jest to przedmiotem wazenia. Niemniej mechanizm funkcjonowania
spoteczno$ci zorganizowanej w panstwo demokratyczne, szanujace wszystkie wartosci i
zasady demokratyczne, stanowi owa rzecz wspoOlna, bedaca dobrem ogdélu obywateli.
Wskazat, Zze nie ma sprzecznos$ci migdzy art. 1 a art. 2 Konstytucji; drugi z nich konkretyzuje
charakter Rzeczypospolitej jako panstwa, ale zarazem sama owa Rzeczpospolita stanowi
dobro wspolne, ktore powinno by¢ traktowane jako dobro przez wszystkich obywateli, we
wszelkich dziataniach (w procesie stosowania prawa, przez obywateli podlegajacych temu
prawu, przez obywateli zasiadajacych w organach je stosujacych). Przedstawiciel Prokuratora
Generalnego zdefiniowat naruszenie art. 1 Konstytucji jako stan, w ktorym stopien zaufania
obywateli do panstwa zostanie naruszony tak drastycznie, ze panstwo to przestanie by¢
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postrzegane jako wilasne panstwo, a bedzie postrzegane przez znaczna czg$¢ obywateli jako
panstwo im wrogie, co bgdzie grozne dla funkcjonowania spotecznos$ci. Wskazanie tego
wzorca kontroli podkresla skal¢ niebezpieczenstwa — zagrozen dla Rzeczypospolitej,
wynikajacych ze stopnia spolecznej dezaprobaty dla rozwiazan i dziatan panstwa, ktdore moga
do tego stopnia zachwia¢ zaufaniem obywateli do panstwa 1 prawa, iz przerodzi si¢ to w nowa
jakos$¢, zagrazajaca rzeczywiscie rozumieniu i pojmowaniu panstwa jako tego wspdlnego
dobra. Istota problemu jest wigc szczegdlne spotggowanie zagrozen — intensywnos¢ i skala
negatywnych zjawisk, ktore mozna opisa¢ jako naruszajace konkretniejsze wzorce kontroli.
Wskazanie art. 1 uwidacznia, do jakiego naruszenia fundamentalnych zasad, na ktérych
opiera si¢ Rzeczpospolita, moze dojs¢ w wyniku wprowadzenia w zycie kwestionowanych
unormowan.

III

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Uwagi ogdlne, specyfika kontroli prewencyjne;.

1.1. Przedmiotem sprawy sa przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie
ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (dalej: nowela kwietniowa), w
istotnym stopniu modyfikujace ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z
2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm., obecnie Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623; dalej: Prawo
budowlane). Nowela kwietniowa zostala skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent, wnioskodawca) na podstawie art. 122
ust. 3 Konstytucji, czyli w trybie tzw. kontroli prewencyjne;.

Prezydent zakwestionowal zniesienie obowiazku uzyskania pozwolenia na budowg i
zastapienie go obowiazkiem zgloszenia budowy do rejestru, ograniczenie zakresu obowiazku
uzyskania zgody na uzytkowanie obiektu oraz wprowadzenie legalizacji ,,starych” samowoli
budowlanych z mocy samego prawa. Deklarowanym celem tych zmian jest ulatwienie
realizacji inwestycji budowlanych, jednak wnioskodawca ocenia je jako radykalna
liberalizacje procesu budowlanego w interesie przedsigbiorcow inwestujacych w budowe
budynkoéw z przeznaczeniem na sprzedaz lub wynajem, kosztem drastycznego ograniczenia
ochrony interesu publicznego oraz praw 0sob trzecich.

1.2. Art. 122 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji stanowi: ,,Przed podpisaniem ustawy
Prezydent Rzeczypospolitej moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w
sprawie zgodno$ci ustawy z Konstytucja”. Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Trybunat
Konstytucyjny, ,,orzekajac o zgodno$ci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy
migdzynarodowej z Konstytucja, (...) bada zaréwno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez
kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do
zawarcia 1 ratyfikacji umowy”, a w mysl art. 66 ustawy o TK ,, Trybunat (...) jest zwiazany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi”.

Kontrola prewencyjna ma charakter szczeg6élny. Stanowi swoisty ,,bezpiecznik”,
majacy zapewni¢ bezpieczenstwo prawne i pozwalajacy uniknaé koniecznos$ci pdzniejszego
usuwania skutkow wejscia w zycie niekonstytucyjnych aktéw normatywnych. Cel ten
osiagany jest w drodze eliminacji aktow normatywnych niezgodnych z Konstytucja przed
definitywnym zakonczeniem procedury ich stanowienia. Jedynym organem uprawnionym do
jej zainicjowania jest Prezydent, zobowiazany do czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji
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(art. 126 ust. 2 Konstytucji), ktéry nie moze nastgpnie odmowi¢ podpisania ustawy, uznanej
przez Trybunat Konstytucyjny za zgodna z Konstytucja (art. 122 ust. 3 zdanie drugie
Konstytucji), a ma obowiazek odmowy podpisania ustawy uznanej za niekonstytucyjna (art.
122 ust. 4 zdanie pierwsze Konstytucji). Jesli tylko niektore przepisy ustawy zostana uznane
za niekonstytucyjne, Trybunal Konstytucyjny bada, czy sa one nierozerwalnie zwiazane z
cata ustawa. Jesli tak, Prezydent odmawia jej podpisania, jezeli za§ nie — podpisuje ustawg z
pomini¢ciem tych przepisow albo zwraca cala ustawe Sejmowi w celu usunigcia
niezgodnosci (art. 122 ust. 4 Konstytucji).

Szczegbdlnie silne — wedlug dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — domniemanie konstytucyjnosci ustawy poddanej kontroli prewencyjnej
naklada na  wnioskodawce obowiazek szczegdtowego — uzasadnienia  zarzutdéw
niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji prawnej (tak m.in.: wyrok z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29, z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr
7/A/2009, poz. 112, z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08, nr 10/A/2009, poz. 145). Charakter
kontroli prewencyjnej wymusza oparcie si¢ wytacznie na analizie tekstu przepisow, poniewaz
— z istoty rzeczy — nie ma jeszcze mozliwosci badania sposobu ich stosowania, niekiedy
nadajacego przepisowi znaczenie odmienne, niz wynikatoby to z jego literalnego brzmienia.
W tych okolicznosciach kontrola — jak trafnie zauwaza Marszatek Sejmu — wymaga
zachowania przez Trybunal Konstytucyjny pewnej powsciagliwosci zwiazanej z brakiem
wiedzy o tym, jak w praktyce beda rozumiane i jak beda funkcjonowaly zakwestionowane
przepisy (tak m.in. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz.
129), tym bardziej ze orzeczenie o konstytucyjnosci przepisu w trybie kontroli prewencyjne;j
nie wyklucza poddania go w pdzniejszym czasie kontroli nastgpczej (tak m.in.: orzeczenie
TK z 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95, OTK w latach 1986—1995, t. VI, poz. 33 i wyzej
powotany wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/08). Trybunat Konstytucyjny akcentowat w
orzecznictwie zasad¢ prokonstytucyjnej wyktadni przepisow, korespondujaca z
domniemaniem konstytucyjnosci ustawy, ktérego przetamanie wymaga wykazania, ze w
zadnym z mozliwych sposoboéw rozumienia przepisu nie jest on zgodny z ustawa zasadnicza.
Stwierdzal przy tym, ze orzeczenie o niekonstytucyjnosci przepisu ma charakter wultimae
rationis 1 powinno by¢ kazdorazowo poprzedzone proba dokonania jego wyktadni w zgodzie
z Konstytucja (tak np. wyrok z 28 kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz.
73).

Powyzsze nie oznacza, ze dokonujac oceny przepisow w trybie kontroli
prewencyjnej, Trybunat Konstytucyjny nie moze kierowa¢ si¢ zasadami dos$wiadczenia
zyciowego 1 wzgledami notoryjnosci powszechnej lub urzgdowej. Przeciwnie, ,,musi [on]
wykaza¢ wysoki stopien przezorno$ci i przewidzie¢ ewentualne problemy, jakie moga si¢
pojawi¢ po wejsciu w zycie ustawy” (wyrok z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU
nr 6/A/2002, poz. 83). W imi¢ stusznych idei powsciagliwos$ci orzeczniczej i dokonywania
wyktadni w zgodzie z Konstytucja, Trybunal Konstytucyjny nie moze powstrzymywac si¢ od
stwierdzania niekonstytucyjnosci tych przepiséw, ktorych tres¢ — juz na etapie
poprzedzajacym ustalenie sposobu ich stosowania — budzi zasadnicze watpliwosci. Nie
nalezy bowiem traci¢ z pola widzenia tego, ze zaleta eliminacji niekonstytucyjnych przepiséw
na tak wczesnym etapie jest nie tylko zapewnienie bezpieczenstwa prawnego, ale przede
wszystkim uniknigcie negatywnych, a czgsto dalekosigznych, skutkow wejscia w zycie 1
stosowania regulacji naruszajacych Konstytucje (tak m.in. powotany wyrok w sprawie o
sygn. Kp 4/08). Nalezy doda¢, ze sposob stosowania w przysztosci instytucji zgloszenia,
przewidzianej nowela kwietniowa, jest przewidywalny, poniewaz jest ona w obowiazujacym
stanie prawnym stosowana w odniesieniu do ,,drobnych” inwestycji budowlanych i gdyby
zgloszenie stanowi¢ mialo glowne narzedzie reglamentacji procesu budowlanego,
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niewatpliwie organy administracji postepowatyby tak samo, jak teraz (o czym szerzej mowa
w czesci III pkt 7.3 uzasadnienia).

2. Obowiazujacy stan prawny w zakresie istotnym dla wniosku.

2.1. W obowiazujacym stanie prawnym podstawowa forma reglamentacji wolnosci
budowlanej (o ktorej szerzej w czesci Il pkt 6 uzasadnienia) na etapie przygotowywania
inwestycji jest obowiazek uzyskania pozwolenia na budowg. Zgodnie z art. 3 pkt 12 Prawa
budowlanego, pozwolenie to jest decyzja administracyjna, zezwalajaca na rozpoczecie i
prowadzenie budowy lub wykonywanie robot budowlanych innych niz budowa obiektu
budowlanego. W znaczeniu materialnoprawnym pozwolenie — jako wtadcze rozstrzygnigcie
organu administracji publicznej w ramach czynno$ci skierowanych do podmiotow
zewngtrznych — okre$la ich prawa 1 obowiazki, umozliwiajac organom nadzor
administracyjny nad ich dziataniami oraz zapewniajac zgodno$¢ ich zachowan z interesem
publicznym. Mozna zatem uznaé, ze pozwolenie na budowe jest aktem stosowania prawa
materialnego, ktory przy zaistnieniu przestanek ustawowych w  postgpowaniu
administracyjnym  autorytatywnie  ksztaltuje sytuacj¢ prawna adresata poprzez
urzeczywistnienie mocy norm ustawowych. Pozwolenie na budowe jedynie ,,aktualizuje i
konkretyzuje”, a nie ,tworzy” prawo podmiotéw do zabudowy nieruchomos$ci (por. A.
Ostrowska, Pozwolenie na budowe, Warszawa 2009, s. 25-45). Skorzystanie z wydanego
pozwolenia na budowe¢ niewatpliwie oddzialuje na prawa oséb trzecich — wiascicieli
nieruchomosci sasiednich.

Zgodnie z art. 28 Prawa budowlanego, roboty budowlane mozna rozpoczaé, co do
zasady, na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, a wyjatki ustawa okresla
enumeratywnie w art. 29-31. Sa one uzasadnione — jak si¢ wydaje — niskim stopniem
skomplikowania rob6t budowlanych lub znikomym wplywem na otoczenie zabudowywane;j
nieruchomosci, srodowisko naturalne czy bezpieczenstwo.

Jak wyzej wskazano, kazda zabudowa nieruchomos$ci wymaga, co do zasady,
uzyskania decyzji ostatecznej, czyli takiej, od ktérej nie stuzy odwolanie w administracyjnym
toku instancji (art. 16 § 1 ustawy z dni al4 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.). Decyzja ta
wydawana jest po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego, wszczynanego na
wniosek zainteresowanego podmiotu 1 prowadzonego przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej. W pierwszej instancji sa nimi z reguly starostowie, a organami
wyzszego stopnia — wojewodowie (ktorzy zarazem, w odniesieniu do enumeratywnie
wymienionych w art. 82 ust. 3 pkt 1-5 Prawa budowlanego obiektow i rob6t budowlanych, sa
organami pierwszej instancji; wowczas organem wyzszego stopnia jest Glowny Inspektor
Nadzoru Budowlanego).

W orzecznictwie 1 doktrynie przyjmuje si¢, ze pozwoleniu na budowg nie moze by¢
nadany rygor natychmiastowej wykonalno$ci przewidziany w art. 130 § 3 k.p.a. (zob. wyroki
NSA: z 29 kwietnia 1998 r., sygn. akt II SA/Po 881/97, niepubl., i z 29 czerwca 2000 r., sygn.
akt SA/Po 1925/99, niepubl., a takze W. Chroscielewski, Glosa do wyroku NSA z 5 kwietnia
2001 r., SA/Sz 2652/00, OSP 2002, nr 12, poz. 155; Prawo budowlane. Komentarz, red. Z.
Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 314-316), z wyjatkami przewidzianymi w odrgbnych
ustawach, np. w art. 13 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczeg6lnych zasadach odbudowy,
remontéw 1 rozbiorek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku
dziatania zywiotu, Dz. U. Nr 84, poz. 906, ze zm.). W doktrynie wyklucza si¢ réwniez
dopuszczalno$¢ rozpoczecia budowy na podstawie nieostatecznego pozwolenia na budowg w
sytuacji, gdy zostalo ono wydane na podstawie art. 130 § 4 k.p.a., tzn. nawet wtedy gdy
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decyzja o pozwoleniu na budowe jest zgodna z zadaniem wszystkich stron (zob. Prawo
budowlane..., s. 316).

Sankcja prowadzenia budowy bez wymaganego prawem pozwolenia na budowg jest,
wydawany w formie decyzji, nakaz wstrzymania budowy lub rozbiorki obiektu budowlanego
(lub jego czgsci) na podstawie art. 48 ust. 1 Prawa budowlanego (z mozliwoscia legalizacji
budowy w niektorych przypadkach, na okre§lonych warunkach). Rozpoczecie budowy na
podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe nie jest jednak — wedhug
aktualnego orzecznictwa sadéw administracyjnych i1 pogladow doktryny — traktowane tak
samo jak budowanie w ogole bez pozwolenia, tzn. jako samowola budowlana (taki kierunek
orzecznictwa zapoczatkowat wyrok NSA z 5 wrze$nia 2001 r., sygn. akt SA/Sz 2652/00, OSP
2002, nr 12, poz. 155, zob. tez wyrok NSA z 17 marca 2005 r., sygn. akt OSK 1450, niepubl.,
a takze Prawo budowlane...,s. 322 1323.

Pozwolenie na budowg jest przyktadem reglamentacyjnego dziatania administracji o
charakterze prewencyjnym, umozliwiajacego organom administracji oceng zgodnosci
zamierzenia budowlanego z prawem juz na etapie przygotowania inwestycji budowlanej.
Decyzja ta w sposdb prawnie wiazacy ksztaltuje sytuacje prawna adresata, a kazde istotne
odstapienie od zatwierdzonych w pozwoleniu warunkéw prowadzenia robdt budowlanych
wymaga uzyskania decyzji o zmianie pozwolenia na budowg.

Pozwolenie na budowg jest decyzja administracyjna zwiazana, nie ma charakteru
uznaniowego. Spelnienie przez inwestora ustawowych przeslanek obliguje organ
architektoniczno-budowlany do jej wydania, natomiast ich niespelnienie — powinno pociagaé
za soba odmoweg wydania pozwolenia.

W toku postepowania administracyjnego poprzedzajacego wydanie pozwolenia
na budowg, ocenie organu administracji budowlanej podlega nie tylko spetnienie przez
inwestora budowlanego warunkéw techniczno-organizacyjnych i architektoniczno-
urbanistycznych, ale rowniez to, czy dochodzi lub moze doj$¢ do naruszenia interesow
osob trzecich, zwtaszcza wiascicieli sasiednich nieruchomosci (zob. wyrok NSA w
Warszawie z dnia 18 lutego 1999 r., sygn. akt IV SA 244/97). Celem postgpowania jest
wigc zbadanie zgodnoS$ci planowanej inwestycji z prawem 1 z interesami podmiotow,
ktorych prawa inwestycja ta moze naruszac, a wydanie konczacej je decyzji (pozwolenia
na budoweg) shuzy ochronie wartosci konstytucyjnych, w tym wolnos$ci i praw innych
0s0b. Powyzszy cel uzasadnia nie tylko kontrolg organu wtadzy publicznej w stosunku
do przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego, ale tez ingerencj¢ tej wtadzy w prawa
podmiotow legitymujacych si¢ tytutami do zagospodarowania nieruchomosci gruntowe;j
przez jej zabudowg.

Osoby trzecie maja prawo do ochrony przed ewentualnymi ucigzliwo$ciami
zwiazanymi z realizacja inwestycji budowlanej. Art. 5 ust. 1 pkt 9 Prawa budowlanego
nakazuje wyraznie poszanowanie — na etapie projektowania i1 budowania obiektu
budowlanego — wystepujacych w obszarze jego oddzialywania uzasadnionych intereséw 0so6b
trzecich (wlascicieli sasiednich nieruchomosci). Z punktu widzenia ochrony praw tych osob
istotne znaczenie ma zagwarantowanie im przez ustawodawcg wilasciwej procedury, w
ramach ktorej mozliwe bgdzie dochodzenie praw i uzyskanie ochrony interesow. Ochrona
0sob trzecich w postgpowaniu o wydanie pozwolenia na budowg polega na przyznaniu im,
moca art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego, statusu strony w postgpowaniu o wydanie
pozwolenia na budowg. Przymiot strony w tym postgpowaniu przyznany zostal — procz
inwestora — wlascicielom nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze oddziatywania
planowanego obiektu (dalej dla uproszczenia: sasiednie nieruchomosci).

O nadaniu okreslonemu podmiotowi statusu strony postgpowania administracyjnego
w sprawie wydania pozwolenia na budowe przesadza stwierdzenie oddziatywania obiektu na
jego nieruchomos¢. ,,Obszar oddzialywania obiektu” zostat zdefiniowany w art. 3 pkt 20
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Prawa budowlanego. Rozumie si¢ przezen teren wyznaczony w otoczeniu obiektu
budowlanego na podstawie przepisow odrgbnych, wprowadzajacych zwiazane z tym
obiektem ograniczenia w zagospodarowaniu tego terenu. W praktyce obszar ten wyznaczaja
szczegodtowe przepisy, ustanawiajace ograniczenia w odniesieniu do kwestii zabezpieczenia
przeciwpozarowego, hatasu, ochrony s$rodowiska, zagadnien techniczno-budowlanych, w
szczegdlnosci za$ regulacje dotyczace wymaganej prawem odleglo$ci obiektu od granic
nieruchomosci (zob. S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 270).
Przepisy nie okre$laja podmiotu zobowiazanego lub uprawnionego do wyznaczania obszaru
oddzialywania obiektu. Nalezy uzna¢, ze wstgpnego jego ustalenia powinien dokonac
inwestor w momencie sktadania wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowg. Organ
prowadzacy postgpowanie jest zobowiazany przeprowadzi¢ wlasne postgpowanie
wyjasniajace w tym zakresie, w celu ustalenia stron postgpowania poprzedzajacego wydanie
pozwolenia na budowg. Ma on obowiazek powiadomienia wlascicieli nieruchomosci
znajdujacych si¢ w obszarze oddzialywania zamierzonej budowy o wszczeciu tego
postgpowania.

Podmioty, na ktérych nieruchomosci oddziatuje lub moze oddziatywaé inwestycja,
zyskuja okreslone uprawnienia — przede wszystkim do zawiadomienia o wszczynanych
postgpowaniach. Status strony postgpowania administracyjnego o wydanie pozwolenia na
budowe daje okreslone w k.p.a. uprawnienia, umozliwiajace im ochrong interesOw prawnych.
Podmioty te zyskuja tez prawo odwolywania si¢ od decyzji konczacej to postgpowanie,
tacznie ze skarga do sadu administracyjnego.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze pozwolenie na budowe okresla szereg aspektow
procesu budowlanego zwiazanych z realizacja prawa do zabudowy. Jest ono instrumentem
ochrony fadu architektoniczno-przestrzennego — stanowiacego warto$¢ uniwersalng — ktérego
zapewnienie stanowi niewatpliwie wazny interes publiczny. Pozwolenie skutkuje niekiedy
ograniczeniem prawa do zabudowy, np. w zakresie budowy okreslonego rodzaju obiektow
albo w zakresie ich parametréw. Decyzja o pozwoleniu na budowg stanowi istotna gwarancje
ochrony nie tylko praw osob trzecich, lecz takze interesu publicznego. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit — w wyroku z 20 grudnia 2007 r., sygn. P 37/06, OTK ZU nr
11/A/2007, poz. 160 — Ze za poszanowaniem unormowan regulujacych proces budowlany
przemawia bezsporny interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko
wiascicielom i uzytkownikom obiektow budowlanych, ale calym wspdlnotom sasiedzkim, z
zachowaniem dbatosci o nalezyte wykorzystanie i uksztattowanie terenu.

2.2. Na gruncie obowiazujacego Prawa budowlanego, cz¢$¢ inwestycji nie wymaga
uzyskania pozwolenia na budowg, lecz jedynie zgloszenia wlasciwemu organowi. Jest to
uproszczona forma reglamentacji administracyjnej procesu budowlanego, a art. 30 ust. 1
Prawa budowlanego nakazuje jej stosowanie w enumeratywnie wskazanych przypadkach.
Obowiazek zgloszenia dotyczy budowy np. niewielkich obiektow gospodarczych zwiazanych
z produkcja rolng i uzupelniajacych zabudowe¢ zagrodowa, niewielkich wiat 1 altan oraz
przydomowych oranzerii czy indywidualnych przydomowych oczyszczalni $ciekow o
okreslonej wydajnosci, wiat przystankowych 1 peronowych, niewielkich budynkow
gospodarczych na terenach kolejowych, parkometrow, zatok parkingowych na drogach
wojewddzkich, powiatowych 1 gminnych, niewielkich obiektéw gospodarczych
przeznaczonych na cele gospodarki lesnej i potozonych na gruntach le§nych Skarbu Panstwa,
niewielkich przydomowych basendéw i1 oczek wodnych. Dotyczy on rowniez remontéw
istniejacych obiektow i1 urzadzen budowlanych, docieplania nizszych budynkéw, instalowania
tablic 1 urzadzen reklamowych, a takze wykonywania niektorych urzadzen melioracji wodnych
oraz budowy ogrodzen o okreslonych parametrach i budowy obiektow matej architektury.
Wymienione w przepisach inwestycje wymagaja dla swej legalnosci jedynie zgloszenia
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odpowiedniemu organowi zamiaru wykonania okre$lonych robdt, a planowana inwestycja
musi spetnia¢ warunki okreslone prawem budowlanym (w szczegdlno$ci w przepisach
techniczno-budowlanych). Organ administracji kontroluje zgodno$¢ zgloszenia z
obowiazujacym prawem i legalno$¢ samego zamierzenia inwestycyjnego.

Aby zgloszenie byto skuteczne, musi okresla¢ usytuowanie 1 rodzaj obiektu
budowlanego, a takze zamierzony termin rozpoczg¢cia budowy; organ bada (w okresie 30 dni)
wskazane zamierzenie budowlane, dokonujac jego faktycznej i prawnej oceny. Nastepnie
organ ten — jesli uzna zgloszenie za zgodne z prawem — ,,przemilcza” je, pozostawiajac bez
dalszego biegu i1 czyniac jedynie odpowiednia adnotacj¢ w aktach sprawy (art. 72 k.p.a.). W
tych okoliczno$ciach uptyw 30-dniowego terminu skutkuje nabyciem przez zglaszajacego
uprawnienia do realizacji zamierzenia budowlanego i podjecia robot. Organ moze jednak, a
niekiedy ma obowiazek, wyda¢ decyzje o sprzeciwie. Wydanie jej jest obligatoryjne migdzy
innymi, jesli zgloszenie dotyczy budowy lub robét budowlanych objetych obowiazkiem
uzyskania pozwolenia na budoweg albo naruszajacych ustalenia planu miejscowego lub inne
przepisy (art. 30 ust. 6 prawa budowlanego). Wnoszac sprzeciw, organ moze tez
(fakultatywnie) natozy¢ obowiazek uzyskania pozwolenia na budowg¢ w odniesieniu do
okreslonego obiektu lub robdt budowlanych, jezeli ich wykonanie mogloby spowodowac
naruszenie ustalen planu miejscowego albo — migdzy innymi — zagraza¢ bezpieczenstwu
ludzi lub mienia badz wprowadzi¢, utrwali¢ lub zwigkszy¢ ograniczenia lub uciazliwosci dla
terenow sasiednich (art. 30 ust. 7 prawa budowlanego).

Nie budzi watpliwosci, iz sprzeciw, o ktorym mowa w art. 30 ust. 5 zdaniu drugim
Prawa budowlanego, jest decyzja administracyjng. Jako akt zewngtrzny, zawierajacy
oswiadczenie woli organu, okresla skutki prawne dla indywidualnie oznaczonego adresata,
odmawiajac mu prawa podjecia robdt na podstawie norm administracyjnego prawa
materialnego (zob. B. Majchrzak, Procedura zgtoszenia robot budowlanych, Warszawa 2008,
s. 61).

Niewniesienie sprzeciwu w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zgloszenia jest
prawnie dopuszczalnym zachowaniem organu, stanowiacym realizacj¢ jego kompetencji, bez
przybierania zewngtrznej formy. Niemniej ten swoisty ,,brak czynno$ci” organu administracji
nie jest rOwnoznaczny z jego ,,bezczynnoscia”. Takie zachowanie organu jest w literaturze
kwalifikowane raczej jako milczace przyzwolenie na okre§lone zachowanie (zob. W.
Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie organu administracji publicznej, Samorzad Terytorialny
nr 12/2003, s. 41). Oparte jest ono na prawnej fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia,
przybierajacej formg¢ dorozumianej zgody organu administracji na okre$lone dziatanie
inwestora. Skutek prawny takiej ,,milczacej zgody” organu wtadzy publicznej nalezy wiazaé z
brakiem jej uzewngtrznienia. W orzecznictwie sadow administracyjnych przewaza poglad o
pozajurysdykcyjnym charakterze milczacej zgody organu administracji. Jak stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 listopada 2005 r. (sygn. akt II OSK
197/05), ,,milczenie organu (...) nie stanowi rozstrzygnigcia”, zatem milczaca zgoda nie jest
aktem administracyjnym. W literaturze przedmiotu brak jednomys$lnosci co do formy
dziatania administracji, do ktorej nalezatoby zakwalifikowac ,milczaca zgodg” organu. W
opinii niektoérych autoréw, taka dorozumiana zgode nalezatoby uznaé za czynno$¢ prawna o
cechach zblizonych do aktu administracyjnego, tj. za tzw. akt administracyjny konkludentny
(zob. L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1995, s.
58-59). Jednak zdaniem wigkszosci — jest to czynno$¢ materialno-techniczna (zob. np. M.
Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci i
innych praw podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 119; por. tez Z. Leonski, [w:] Z.
Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz 2002, s. 252; M. Laskowska, Instytucja zgtoszenia robot budowlanych w ustawie
— prawo budowlane, Gdafiskie Studia Prawnicze nr 14/2005, s. 439), albowiem przyjgcie
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zgloszenia jest czynno$cia faktyczna, wykonywana przez organ administracji publicznej w
ramach funkcji nadzoru. Milczenie, stanowiace akceptacj¢ czynnosci zgloszenia budowy,
mozna — co prawda — uzna¢ za okreslone zdarzenie prawne, ale tylko za zdarzenie nalezace
do sfery pozajurysdykcyjnej, ktore z uplywem terminu przewidzianego dla podjecia czynnosci
przez organ administracji publicznej wywotuje skutek materialnoprawny z mocy samego
prawa. ,,Milczaca zgoda” pozostaje poza bezposrednia kontrola, albowiem nie podlega
zaskarzeniu ani w drodze administracyjnej, ani sadowe;.

Procedura zgtoszenia robdt budowlanych nie jest rodzajem postgpowania
administracyjnego sensu stricto (definiowanego jako unormowany prawem ciag czynno$ci
procesowych podejmowanych przez organy administracji oraz inne podmioty partycypujace w
postepowaniu  w celu rozstrzygnigcia konkretnej sprawy w drodze wydania decyzji
administracyjnej, por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie prawo
administracyjne, Warszawa 2001, s. 62). Niektorzy przedstawiciele doktryny widza w niej
szczegllny ,,wniosek” w rozumieniu art. 61 k.p.a., o charakterze czynno$ci procesowe;,
zawierajacy zadanie wszczgcia postgpowania administracyjnego (zob. P. Przybysz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 160; B. Majchrzak,
Procedura..., s. 110 1 n.). Nalezy stwierdzi¢, iz zgloszenie wywiera skutek w rozumieniu
k.p.a. jedynie wtedy, gdy zalatwienie sprawy administracyjnej dokonuje si¢ w drodze
wydania przez organ decyzji o sprzeciwie. W pozostalych przypadkach zgloszenie trzeba
rozumie¢ tylko jako podstawe podjecia przez uprawniony organ czynnosci o charakterze
wewnetrznym, w ktorych ani inwestor, ani osoby trzecie nie maja zapewnionego udziatu
(zob. J. Borkowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 19 pazdziernika 2004 r., II SA/Lu 161/04,
OSP 2006, z. 2, poz. 15, s. 78).

Zgloszenie budowy jako instytucja prawna jest niewatpliwie wystarczajaco
skutecznym rozwiazaniem w odniesieniu do przedsigwzie¢ budowlanych o mniej
skomplikowanym charakterze 1 znikomym oddzialywaniu na otoczenie, jak np. budowa wiat,
altan, ogrodzen czy prowadzenie remontu, a takze w odniesieniu do zamiaru przystapienia do
uzytkowania obiektu budowlanego czy — pod pewnymi warunkami — zmiany sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego. Nietrudno jednak dostrzec, ze z uwagi na charakter
prawny zgloszenia, poziom ochrony prawnej osob trzecich, ktore nie sa nawet o nim
powiadamiane, jest w przypadku tej instytucji zdecydowanie nizszy niz w sytuacji stosowania
konstrukcji prawnych zorientowanych na uzyskanie rozstrzygnigcia organu wladzy publicznej
w postaci decyzji administracyjne;.

2.3. W obecnym stanie prawnym obowiazuje ogdlna zasada, ze do uzytkowania
obiektu, ktorego wykonanie wymagato pozwolenia na budowg, mozna przystapi¢ po
zawiadomieniu wiasciwego organu o zakonczeniu budowy (art. 54 prawa budowlanego).
Organem tym jest, co do zasady, powiatowy inspektor nadzoru budowlanego (art. 83 ust. 1 w
zwiazku z art. 55 Prawa budowlanego). Cata regulacja oparta jest na milczacej zgodzie
organu nadzoru (w razie braku zastrzezen do wykonania danego obiektu), natomiast
ewentualne zastrzezenia musza przybra¢ formeg decyzji o sprzeciwie zgloszonej w ciagu 21
dni od dorgczenia organowi zawiadomienia o zakonczeniu budowy.

Zarazem, w licznych przypadkach, wyliczonych enumeratywnie w art. 55 Prawa
budowlanego, obowiazkiem inwestora jest uzyskanie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie,
co odnosi si¢ w szczegdlnosci do obiektow, na wzniesienie ktéorych wymagane jest
pozwolenie na budowg i ktore naleza do okreslonych kategorii wymienionych w zataczniku
do Prawa budowlanego, takich jak na przyktad: obiekty sportowe (stadiony, baseny, kolejki
linowe), kina, teatry, opery, internaty, budynki ogrodéow zoologicznych, gmachy administracji
publicznej, koscioty, szpitale, ztobki, sady, zaklady karne, hotele, domy towarowe i hale
targowe, budynki przemystowe, stacje paliw, zbiorniki wodne i zapory, mosty i kominy.
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Mozna przyjaé, ze ustawodawca wprowadzil wymdg uzyskania decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie przede wszystkim w odniesieniu do obiektow uzytecznosci publicznej, ktorych
realizacja 1 wykonanie — z uwagi na funkcje, jakie pelnia — powinna by¢ poddana szczegdlnej
kontroli organow panstwa. Poza tym pozwolenie na uzytkowanie wymagane jest jako
konsekwencja wszczecia procedury legalizacji samowoli budowlanej oraz w razie
przystapienia do uzytkowania przed wykonaniem wszystkich robot budowlanych. Celem
regulacji jest niewatpliwie uniemozliwienie korzystania z budowli, ktéore mogtyby zagrazac
bezpieczenstwu uzytkownikow.

Strona postepowania o wydanie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie jest wylacznie
inwestor, co oznacza wylaczenie udzialu osoéb trzecich. Udzielenie pozwolenia na
uzytkowanie organ nadzoru budowlanego poprzedza obowiazkowa kontrola obiektu, a
postgpowanie o jego wydanie prowadzone jest — zgodnie z zasada prawdy obiektywnej — w
celu ustalenia rzeczywistego stanu faktycznego. Stwierdziwszy nieprawidtowos$ci, organ
naklada kar¢ na inwestora oraz odmawia wydania pozwolenia na uzytkowanie i
przeprowadza postgpowanie naprawcze (art. 59f ust. 6 Prawa budowlanego). Organ nadzoru
budowlanego uprawiony jest takze do okre§lenia w pozwoleniu na uzytkowanie warunkéw
uzytkowania obiektu. Nalezy przez to rozumie¢ uprawnienie organu do dokonania ustalen,
czy zostaly spelnione wszystkie warunki umozliwiajace prawidtowe uzytkowanie obiektu
(zob. S. Serafin, Prawo budowlane..., s. 413).

3. Proces legislacyjny.

3.1. Nowela kwietniowa zostata uchwalona na podstawie, zawartego w druku
sejmowym nr 1048, projektu, przedtozonego przez Komisje¢ Nadzwyczajna ,,Przyjazne
Panstwo” do spraw zwiazanych z ograniczaniem biurokracji (dalej: KNPP). Jak wielokrotnie
podkreslano w toku jej prac, celem KNPP nie jest wprowadzanie zmian systemowych czy
cato$ciowych, ale usuwanie barier, niepotrzebnych regulacji czy przepiséw niejasnych (patrz
np. wypowiedz przewodniczacego KNPP z 31 stycznia 2008 r., biuletyn nr 204/VI). Jak
wynika z biuletynéw KNPP (np. nr 511/VI z 88 posiedzenia komisji 9 kwietnia 2008 r.),
rozpatrywata ona grupe ,,projektéw nowelizacji ustaw dotyczacych prawa budowlanego
przygotowanych przez Polski Zwiazek Firm Deweloperskich”. Niezaleznie od tych
projektéw, likwidacja decyzji o pozwoleniu na budowe i1 decyzji dopuszczajacej do
uzytkowania byla od poczatku ,,sztandarowym projektem Komisji” (ibidem). Juz na tym
wczesnym etapie prac zastrzezenia wyrazal Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego,
powatpiewajac, ,,czy panstwo 1 organy administracji publicznej (...), czy tez inne
wyspecjalizowane podmioty (...) beda (...) w jaki$ sposob czuwaty nad tym, azeby kiedy$ w
przysztos$ci mosty, (...), szkoly, szpitale, funkcjonowaly tak, jak nalezy, i byly bezpieczne dla
tych, ktorzy beda z nich korzystali” (ibidem). Wskazywano tez zagrozenia wynikajace z
niemozno$ci zaskarzenia niezgodnej z prawem rejestracji budowy oraz z eliminacji
obowiazku zgloszenia w odniesieniu do wielu drobnych rob6t budowlanych; podkreslano
brak ochrony interesu publicznego i intereséw o0sob trzecich, jednak bylo to zbywane
twierdzeniami o dziataniach ,,sasiadow szantazystow” (Biuletyn nr 620/VI z 7 maja 2008 r.).

Celem wniesionego pod obrady Sejmu projektu bylo wprowadzenie utatwien w
procesie inwestycyjnym, poniewaz obowiazujacy system regulacji administracyjnych
znacznie wydhuza czas przygotowania inwestycji, nie zapewniajac skutecznej kontroli jakosci
projektu pod wzgledem technicznym. Wejscie w zycie nowelizacji miato ulatwi¢ proces
inwestycyjny, by skupiony on byt na projektowaniu i wykonawstwie, nie za§ na oczekiwaniu
na stosowne pozwolenia. W toku debat zwracano jednak uwage, ze przedluzajace sig
procedury wiaza si¢ nie z liczba dokumentéw, lecz z wydolno$cia urzedow (zbyt mata liczba
pracownikow w ogole i zbyt mala liczba 0osdb majacych stosowne uprawnienia budowlane),
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za$ proponowane rozwiazania — w kontekscie raportu Najwyzszej [zby Kontroli dotyczacego
funkcjonowania nadzoru budowlanego — moga prowadzi¢ do pelnej samowoli budowlane;.
Podkreslano odmiennos¢ sytuacji inwestora budujacego jednorodzinny dom 1 przedsigbiorcy,
ktory nie bedzie ,koncowym inwestorem” ani tez wilascicielem wybudowanego obiektu.
Podkreslano rowniez, ze proponowane rozwiazania sa niekorzystne dla klientow
finansujacych inwestycje (np. przysztych nabywcéw mieszkan), bo nie maja oni mozliwos$ci
kontroli ryzyka inwestycji, cho¢ poniosa petne koszty decyzji przedsigbiorcow realizujacych
inwestycjg. Pojawito si¢ rowniez pytanie o eliminacj¢ udzialu sasiadow inwestora w
postgpowaniu i skierowanie ich, w celu ochrony praw, na dtugotrwala i kosztowna droge
cywilnoprawna. Wskazywano, ze przepisy nie sa po to, by utrudnia¢ zycie inwestorom, lecz
by chroni¢ uzytkownikdéw, i to przede wszystkim dla nich powinny by¢ ,,przyjazne”.
Wigkszo$¢ zasiggnigtych w toku procesu legislacyjnego opinii (Anny Janickie;j,
Wojciecha Szwajdlera, Anny Zygierewicz) byta krytyczna wobec proponowanych rozwiazan.
Zwracano uwagg, ze cho¢ niektdre rozwigzania przewidziane w projekcie ustawy zashuguja
na uznanie (np. skrocenie niektorych terminow), to jednak catkowita likwidacja pozwolenia
na budowg jest trudna do zaakceptowania, zwlaszcza ze dotyczy wszystkich obiektow —
zarowno doméw jednorodzinnych, jak i szkét czy szpitali. Podkreslano niejasnos$é pojecia
»zgoda urbanistyczna” 1 stwierdzano, ze proponowane zmiany doprowadza do chaosu
budowlanego i wielu naduzy¢ ze strony inwestorow. Twierdzono, ze przy konstrukcji
»milczacej zgody” niemozliwe jest uzaleznienie realizacji nawet najwigkszej inwestycji od
natozenia na inwestora dodatkowych obowiazkéw (np. modernizacji uktadu
komunikacyjnego w sasiedztwie budowanego centrum handlowego), a roéznice pomigdzy
obowiazkiem zgloszenia a obowiazkiem uzyskania pozwolenia na budoweg bezposrednio
wplywaja na sytuacje prawna inwestora i osob trzecich. Akcentowano, z powotaniem
literatury przedmiotu, ze zgloszenie budowy nie powoduje wszczgcia postgpowania
administracyjnego, bo nie generuje ,,sprawy administracyjnej” podlegajacej zatatwieniu przez
organ. Wskazywano rozliczne watpliwosci co do proponowanych rozwigzan w kontekscie
poprawnosci legislacyjnej. Uwypuklano, ze w dotychczasowym stanie prawnym zgloszenie
dotyczy zamiaru wykonania robdt o nieznacznym stopniu komplikacji i zagrozenia dla dobra
wspolnego. Zarazem, w obowiazujacej procedurze, spory pomigdzy inwestorami a
wiascicielami sasiednich nieruchomosci co do interpretacji planéw miejscowych (albo
decyzji o warunkach zabudowy) toczone sa przed wydaniem pozwolenia na budowe,
natomiast w proponowanym ksztalcie normatywnym stwierdzenie — post factum —
sprzeczno$ci inwestycji z tymi dokumentami spowoduje nieporéwnywalnie wigksze straty.

3.2. Rada Ministrow w piSmie z 23 pazdziernika 2008 r. (znak: DSPA-140-
249(4)/08) zajeta stanowisko, ze komisyjny projekt ustawy jest ,,zbiezny z rzadowym
projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane, ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw przygotowywanym przez
Ministerstwo Infrastruktury skierowanym (...) pod obrady KERM”, a zmiany ,,maja na celu
uproszczenie procesu budowlanego poprzez rezygnacj¢ ze zbednych procedur
administracyjnych i zaproponowanie takich rozwiazan prawnych, ktére w odmienny niz
dotychczas sposéb a zgodny z obecnymi warunkami spoleczno-gospodarczymi, reguluja
procedury prawne, m. in. poprzedzajace rozpoczecie robdt budowlanych”.

Zdaniem Rady Ministréw, proponowane przez KNPP zmiany ,,wychodza naprzeciw
oczekiwaniom wielu grup zwiazanych z inwestowaniem — inwestorow, projektantow, a takze
samorzadow”, jednak szczegdly projektu budza watpliwosci. W pismie przedstawione zostaly
istotne réznice pomigdzy projektami komisyjnym 1 rzadowym (np. wzmocnienie
odpowiedzialnos$ci personalnej projektanta i sprawdzajacego, definicja zgody urbanistycznej,
kwestie odstgpstw od projektu 1 przestanki wstrzymania robot budowlanych, katalog
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inwestycji, ktorych odbiér przez inspekcje 1 Straz Pozarna jest w projekcie rzadowym
obowiazkowy). Zwrocono uwage, ze art. 29 Prawa budowlanego w brzmieniu
proponowanym przez KNPP spowoduje wylaczenie duzej liczby obiektéw oraz robot
budowlanych spod kontroli panstwa, co stwarza ryzyko powstawania obiektow na terenach
nieprzeznaczonych pod zabudowe. Podkreslono, ze projektowane przez KNPP uchylenie art.
49 likwiduje mechanizm zniechgcajacy do dokonywania samowoli budowlanych, czym
niweczy wieloletnie dziatania administracji.

Wskazano, ze — w sytuacji zniesienia pozwolen na budowg — projekt KNPP nie
wprowadza mechanizmu wypetnienia wymogoéw dyrektywy Parlamentu Europejskiego i
Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny wplywu wywieranego przez
niektore przedsigwzigcia publiczne i prywatne na Srodowisko naturalne ani nie uwzglednia
przepisow przekazanej wowczas Prezydentowi do podpisu ustawy o udostgpnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko, w ktorej dokonano transpozycji przepiséw tej dyrektywy.
Zauwazono, ze projekt KNPP nie reformuje systemu zalezno$ci migdzy Prawem
budowlanym a ustawami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz Prawem
geodezyjnym 1 kartograficznym, gdy tymczasem zmiany merytoryczne zakresu
obowiazkowych geodezyjnych inwentaryzacji powykonawczych rzutuja na tres¢
informacyjna mapy zasadniczej i krajowego systemu informacji o terenie, czyli podstawowe;j
infrastruktury danych przestrzennych.

Rada Ministrow zaznaczyla, ze — wbrew twierdzeniu, iz projektowane regulacje nie
spowoduja skutkéw finansowych dla budzetu panstwa — uchylenie przepisow dotyczacych
optat legalizacyjnych spowoduje zmniejszenie dochodéw budzetu. Ponadto propozycja
zryczattowanego odszkodowania za op6znienia w wydawaniu dziennika budowy lub decyzji
o odmowie wpisu do rejestru robot budowlanych (1 tys. zt za kazdy dzien zwloki) moze
generowac¢ wydatki i mie¢ charakter korupcjogenny, a projekt nie odzwierciedla negatywnych
skutkow finansowych dla gmin, wynikajacych z wyeliminowania niektorych przedmiotow
optaty skarbowej. Proponowane przez KNPP uchylenie art. 36a Prawa budowlanego mogtoby
sprzyjac¢ ,,obejsciom podatkowym”, bo zmiana przeznaczenia budowanego obiektu (np. z
mieszkalnego na uzytkowy) moglaby si¢ wiaza¢ z konieczno$cia korekt w podatku od
towarow i ustug.

Podsumowujac, Rada Ministrow uznata, ze przedstawione przez KNPP propozycje
usprawniajace procedury dotyczace inwestycji budowlanych sa w swych zatozeniach
»zbiezne z polityka obecnego rzadu” i nalezy doprowadzi¢ do potaczenia prac nad oboma
projektami — KNPP i przygotowanym w Ministerstwie Infrastruktury.

3.3. W sprawie projektu noweli kwietniowej, a nastgpnie samej ustawy, krytycznie
wypowiedzialy si¢ wszystkie trzy samorzady zawodowe, o ktorych mowa w ustawie z dnia
15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow, inzynieréw budownictwa oraz
urbanistow (Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 42, ze zm.), czyli Polska Izba Inzynierow
Budownictwa, Izba Architektéw Rzeczypospolitej Polskiej i Krajowa Izba Urbanistow. Po
uchwaleniu ustawy dwa z nich apelowaty do Prezydenta o poddanie noweli kwietniowej
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego, migdzy innymi ze wzgledu na: zagrozenia dla
bezpieczenstwa procesu inwestycyjnego, zwolnienie panstwa z obowiazku nadzoru nad
procesem budowlanym, niemoznos¢ powstrzymania inwestycji naruszajacych normy prawne
lub interesy osob trzecich oraz negatywny wplyw na krajobraz Polski (pisma: IARP z 13 maja
2009 r., znak: L.dz. 285/KRIA/2009/w oraz KIU z 18 maja 2009 r., znak: KIU-465/2009).

4. Przedmiot kontroli.
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4.1. Prezydent uczynit przedmiotem kontroli kilka przepisow noweli kwietniowej,
przy czym budza one jego watpliwosci czgsto tylko w okreslonym zakresie albo musza by¢
badane w zwiazku z innymi regulacjami kwestionowanej ustawy.

4.2. Art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej, w czgsci dotyczacej art. 28 ust. 1 Prawa
budowlanego, zostat poddany kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w zwiazku z art. 1 pkt 14
tej noweli w czg$ci dotyczacej art. 30a ust. 4 Prawa budowlanego.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt
11 noweli kwietniowej, ,,Budowa obiektu budowlanego wymaga dokonania zgloszenia (...)”;
bedzie mozna do niej przystapié, ,,jezeli w terminie 30 dni od dnia zgloszenia, wlasciwy
organ nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu’.

Powyzsza zasada nie ma zastosowania w trzech przypadkach, okreslonych w art. 28
ust. 2, art. 29 ust. 1 oraz art. 39 ust. 1 Prawa budowlanego. Jeden z nich dotyczy zwolnienia
okreslonych robdt budowlanych (wymienionych w art. 29 ust. 1 Prawa budowlanego, zob.
czes¢ III pkt 4.3 uzasadnienia) nawet z obowiazku zgloszenia. Drugi obejmuje obowiazkiem
uzyskania decyzji o rejestracji budowy przedsigwzigcia budowlane mogace znaczaco
oddziatywa¢ na §rodowisko albo na obszar Natura 2000 (o ile podejmowane roboty nie beda
bezposrednio zwigzane z ochrong tego obszaru lub nie beda wynikaé z tej ochrony; art. 28
ust. 2 Prawa budowlanego). Trzeci uzaleznia prowadzenie robdt budowlanych przy obiekcie
budowlanym wpisanym do rejestru zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow
od uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (art. 39 ust. 1 Prawa
budowlanego; pozwolenie to jest obecnie normowane rozporzadzeniem Ministra Kultury z
dnia 9 czerwca 2004 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robot
budowlanych, badan konserwatorskich i architektonicznych, a takze innych dzialan przy
zabytku wpisanym do rejestru zabytkow oraz badan archeologicznych i poszukiwan ukrytych
lub porzuconych zabytkow ruchomych, Dz. U. Nr 150, poz. 1579), ktore nie jest
rownoznaczne z pozwoleniem na budowg (roOwniez w obecnym stanie prawnym nie pelni
takiej roli), ale prowadzenie prac bez jego uzyskania podlega karze grzywny (art. 36, art. 37 i
art. 117 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, Dz. U.
Nr 162, poz. 1568, ze zm.).

Art. 30a ust. 4 Prawa budowlanego, dodany moca art. 1 pkt 14 noweli kwietniowej,
stanowi, ze ,,Wlasciwy organ w terminie 30 dni od dnia otrzymania zgloszenia (...) dokonuje
rejestracji budowy 1 wydaje inwestorowi dziennik budowy, albo wnosi, w drodze decyzji,
sprzeciw”, z tym, ze organ ten bedzie mégl w razie koniecznosci wezwaé inwestora do
uzupetnienia brakow w zgloszeniu lub projekcie budowlanym (postanowienie takie bedzie
mogto by¢ wydane tylko raz i bedzie na nie przystugiwaé zazalenie), a wowczas 30-dniowy
termin bedzie sig liczyl od dnia uzupetnienia zgtoszenia lub projektu budowlanego.

Reasumujac: zgodnie z kwestionowana regulacja, po wejsciu w zycie noweli
kwietniowej do budowy obiektu budowlanego — niewymagajacej juz co do zasady uzyskania
pozwolenia na budowg, a tylko zgloszenia — bedzie mozna przystapi¢, jezeli w terminie 30
dni od dnia dokonania zgloszenia wlasciwy organ nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji. W
takiej sytuacji organ begdzie musial dokonaé rejestracji budowy i wydac¢ jej dziennik
inwestorowi.

4.3. Art. 1 pkt 11 noweli kwietniowej zostatl poddany kontroli w czg$ci dotyczace;j
art. 28 ust. 1 1 art. 29 ust. 1 Prawa budowlanego.

Artykut 28 ust. 1 Prawa budowlanego w brzmieniu zmodyfikowanym nowela
kwietniowa (dalej: mod.Pb.), zostat opisany w czesci Il pkt 4.2 uzasadnienia. Wyjatki od
wynikajacej z niego zasady (ze budowa obiektu budowlanego bedzie wymagac¢ zgloszenia i
bedzie mozna do niej przystapic, jesli wlasciwy organ nie wniesie sprzeciwu) — zmierzajace
w kierunku dalszej liberalizacji procesu inwestycyjnego — ustanawia art. 29 ust. 1 mod.Pb.,
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przewidujacy, ze budowa okre§lonych w nim obiektéw nie begdzie wymagala nawet

zgloszenia. Obiektami takimi majq by¢ migdzy innymi:

— niektore obiekty kolejowe (m.in. perony, wiaty przystankowe, niewielkie budynki,
polozone na terenach kolejowych stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa, art. 29 ust. 1
pkt 1-3 Prawa budowlanego),

— elementy infrastruktury telekomunikacyjnej i parkingowej oraz pochylnie dla osob
niepetnosprawnych (art. 29 ust. 1 pkt 4-7 Prawa budowlanego),

— urzadzenia pomiarowe panstwowych stluzb hydrologiczno-meteorologicznej i
hydrogeologicznej wraz infrastruktura oraz drogowe stacje meteorologiczne oraz niektore
znaki geodezyjne i obiekty triangulacyjne (art. 29 ust. 1 pkt 8-9 1 14 Prawa budowlanego),

— obiekty malej architektury, z wyjatkiem sytuowanych w miejscach publicznych (art. 29 ust.
1 pkt 10 Prawa budowlanego),

— niektore ogrodzenia, przytacza medidow i instalacje do pomp ciepta (art. 29 ust. 1 pkt 11 1
15-16 Prawa budowlanego).

W pordéwnaniu z obowiazujacym stanem prawnym, kwestionowana regulacja nie
tylko zwolnitaby inwestorow budujacych okres$lone obiekty z obowiazku uzyskania
pozwolenia na budowg, ale — co wigcej — w bardzo wielu przypadkach zwolnitaby ich nawet z
obowiazku zgloszenia tych inwestycji do rejestru.

4.4. Artykuty 30a ust. 1 1 30b ust. 2 1 3 Prawa budowlanego, dodane moca art. 1 pkt
14 noweli kwietniowej, okreslaja zakres ,,czynnos$ci sprawdzajacych” wlasciwego organu w
odniesieniu do zgloszenia. Organ ten — w mysl art. 30a ust. 1 Prawa budowlanego — bgdzie
zobowiazany sprawdzi¢ tylko:
— prawidtowo$¢ 1 kompletnos$¢ zgtoszenia,
— czy projekt budowlany zostat sporzadzony przez osobg uprawniona i nalezaca do wtasciwej
izby samorzadu zawodowego,
— kompletnos¢ projektu budowlanego,
— zgodno$¢ usytuowania obiektu budowlanego albo projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu ze zgoda urbanistyczna,
— zgodnos$¢ zgloszenia 1 projektu budowlanego z ustaleniami decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach, jezeli zostala ona wydana.
Zgodnie z art. 30b ust. 2 Prawa budowlanego, wiasciwy organ bedzie zobowiazany
wnies¢ sprzeciw (w drodze decyzji), tylko jezeli:
— budowa bylaby sprzeczna ze zgoda urbanistyczna,
— inwestor nie wykonatby (albo wykonatby nieprawidtowo) obowiazku uzupetienia brakow
w zgloszeniu lub projekcie budowlanym,
— budowa nalezataby do kategorii budow wymagajacych rejestracji w drodze decyz;ji.
Ponadto, na podstawie art. 30b ust. 3 Prawa budowlanego, wlasciwy organ begdzie
mogt (lecz nie bedzie zobowiazany) wnie$¢ sprzeciw w razie istnienia niesprecyzowanych w
ustawie ,,uzasadnionych przestanek”, wskazujacych, ze budowa spowoduje zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

4.5. Zgodnie z art. 55 Prawa budowlanego, w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 32
noweli kwietniowej, przed przystapieniem do uzytkowania obiektu budowlanego tylko w
trzech przypadkach nalezaloby obligatoryjnie uzyska¢ decyzj¢ administracyjna
potwierdzajaca zakonczenie budowy (bedaca odpowiednikiem obecnego pozwolenia na
uzytkowanie):
— po pierwsze, w odniesieniu do obiektow legalizowanych, czyli takich, ktore byly
przedmiotem decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwolenia na wznowienie
robot (albo decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego, jezeli budowa zostala
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zakonczona); chodzi tu wigc o samowole budowlane — obiekty wybudowane (albo bedace
w budowie) bez wymaganej rejestracji, ale zgodne ze zgoda urbanistyczna i bez naruszenia
przepisow w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu do stanu zgodnego z
prawem (odestanie z art. 55 ust. 1 pkt 1 do art. 49 ust. 5, odwolujacego si¢ do art. 49 ust. 4,
ktory z kolei odwotuje si¢ do art. 49 ust. 1 Prawa budowlanego, dotyczacego obiektow, o
ktérych mowa w art. 48 tej ustawy);

— po wtére, w stosunku do obiektéw, co do ktérych wydana byla decyzja w sprawie
zatwierdzenia projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robdt budowlanych
(albo — jezeli budowa zostata zakonczona — o zatwierdzeniu projektu budowlanego
zamiennego); chodzi tu o sytuacje, gdy roboty budowlane byly wykonywane w sposob
mogacy spowodowaé zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia (badz zagrozenie
srodowiska) albo w sposdb istotnie odbiegajacy od ostemplowanego projektu
budowlanego (albo decyzji o rejestracji budowy, jezeli byla ona wymagana), lub
niezgodnie z przepisami i z tego powodu zostaly wstrzymane przez organ administracji
(art. 55 ust. 1 pkt 1 odsyta do art. 51 ust. 4, odwotujacego si¢ do art. 51 ust. 1 pkt 3,
dotyczacego sytuacji, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1 Prawa budowlanego);

— po trzecie, gdy przystapienie do uzytkowania obiektu ma nastapi¢ przed wykonaniem
wszystkich robot budowlanych (art. 55 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego).

Uzyskanie potwierdzenia zakonczenia budowy nie bedzie zwalniato inwestora z
obowiazku uzyskania wymaganych innymi przepisami zgdd lub pozwolen na eksploatacje
obiektu.

Reasumujac, regulacja nie tylko zlikwiduje dotychczas funkcjonujaca instytucje
wydawanego w formie decyzji pozwolenia na uzytkowanie, ale tez bardzo ograniczy zakres
obowiazku uzyskania potwierdzenia zakonczenia budowy — tylko do legalizowanych
samowoli budowlanych, obiektow wznoszonych niezgodnie z projektem albo z naruszeniem
zasad bezpieczenstwa i1 obiektow, ktore maja by¢ uzytkowane jeszcze przed zakonczeniem
wszystkich prac budowlanych.

4.6. Art. 33 ust. 2 noweli kwietniowej dotyczy legalizacji z mocy prawa okreslonych
obiektow budowlanych Iub ich czg$ci, wybudowanych z naruszeniem prawa. Ustawodawca
postanowit, ze legalizacja ta obejmie obiekty wybudowane przed 1 stycznia 1995 r., co do
ktoérych do dnia wejScia w zycie noweli kwietniowej ,,nie zostalo wszczgte postgpowanie
administracyjne”, i do 31 grudnia 2010 r. zostal w organie nadzoru budowlanego ztozony
stosowny wniosek ,,0 potwierdzenie legalnosci obiektu budowlanego”. W przypadku
spetnienia tych trzech przestanek, organ nadzoru budowlanego ma obowiazek wydac
zaswiadczenie o legalnosci obiektu budowlanego.

5. Problemy konstytucyjne.

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacego si¢ do
wskazanych we wniosku wzorcoOw kontroli, niniejsza sprawg¢ mozna sprowadzi¢ do trzech
probleméw natury konstytucyjne;.

Pierwszym problemem jest uksztaltowanie przez ustawodawce mechanizmow
niegwarantujacych dostatecznego wplywu organow panstwa na zapewnienie porzadku
publicznego 1 egzekwowanie poszanowania interesu publicznego (naruszenie art. 1 i art. 2
Konstytucji). Kwestia ta ma zasadnicze znaczenie w relacjach panstwo — podmiot
niepubliczny (np. inwestor), w ktorych powinny by¢ precyzyjnie uregulowane nie tylko
prawa, ale i obowiazki kazdej ze stron danej relacji.

Drugi problem polega na znaczacym ostabieniu ochrony prawa wlasno$ci osob
trzecich, narazonego na naruszenie dzialaniami inwestora, oraz na odebraniu
publicznoprawnych $rodkdw ochrony przed takimi naruszeniami (naruszenie art. 21 ust. 11
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art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77
ust. 2 Konstytucji). Jest to zagadnienie pojawiajace si¢ gldwnie w relacjach pomigdzy
podmiotami niepublicznymi (wiascicielami sasiadujacych ze soba nieruchomosci), cho¢ moze
dotyczy¢ rowniez relacji podmiotu publicznego i niepublicznego, o ile pierwszy z nich dziala
w sferze dominium, nie za§ imperium (np. budowa gmachu nowego urz¢du godzi w prawa
wlascicieli sasiednich nieruchomosci).

Trzecim problemem jest dzialanie panstwa naruszajace zaufanie obywateli do niego
oraz do stanowionego przez nie prawa (naruszenie art. 2 Konstytucji), polegajace na
arbitralnym — ex lege — uwolnieniu od odpowiedzialno$ci sprawcOw naruszen prawa
(samowoli budowlanych), i to bez badania zagadnien merytorycznych, a jedynie na podstawie
spelienia przestanek formalnoprawnych.

6. Zasada wolnosci budowlanej (prawo zabudowy, ochrona praw o0s6b trzecich i
interesu publicznego).

6.1. Prawo budowlane stanowi w art. 4, ze ,Kazdy ma prawo zabudowy
nieruchomos$ci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomos$cia na cele
budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami”. Przepis ten
wyraza zasade wolnosci budowlanej, ujmowana w doktrynie dwojako: w znaczeniu
przedmiotowym — jako zasadg prawa, pelniaca role interpretacyjna w procesie wyktadni
przepiséw prawa budowlanego i innych ustaw regulujacych proces inwestycyjno-budowlany
(tak: Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa
budowlanego, Poznan 1999, s. 37 i1 n.) oraz w znaczeniu prawa podmiotowego (zob. W.
Szwajdler, Zagospodarowanie przestrzenne. Regulacja prawna, Torun 1995, s. 160 i n.; Z.
Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe..., s. 49 i n.; zob. tez W. Szwajdler, Zniesienie instytucji
pozwolenia na budowe a prawo zabudowy nieruchomosci gruntowych, Torun 2009, s. 21 i
n.).

Niewatpliwie zasada wolno$ci budowlanej w znaczeniu podmiotowym — jako prawo
do zabudowy — ma dwa aspekty: cywilnoprawny i publicznoprawny. W aspekcie
cywilnoprawnym prawo zabudowy jest pochodna prawa wlasnosci nieruchomosci
(ewentualnie innego prawa majatkowego o charakterze rzeczowym lub nawet obligacyjnym,
w ktérym miesci si¢ ,,prawo dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane”), mozna wigc
przyjaé, ze posrednio zakotwiczone jest w art. 64 Konstytucji, gwarantujacym ,,prawo do
wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia” (ust. 1), rowna dla
wszystkich ochrong prawna (ust. 2) oraz dopuszczajacym ograniczenie wlasnosci ,.,tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci” (ust. 3).

Konstytucyjne prawo wtasnosci — jedno z praw podstawowych — nie jest tylko suma
uprawnien sktadajacych si¢ na nie z mocy poszczegdlnych ustaw, lecz jest sformutowane
ogolnie, by konstytucyjna ochrona obejmowata jak najszerszy zakres praw majatkowych (tak:
B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne prawo do wlasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu
prawa, pod red. M. Wyrzykowskiego, Warszawa 2001, s. 30). Teza ta koresponduje ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, ze pojgcia konstytucyjne maja charakter
autonomiczny wobec jednakowo brzmiacych termindéw wystepujacych w ustawodawstwie
zwykltym, a tym samym znaczenie okreslonych poje¢ przyjete na gruncie ustaw zwyktych nie
moze przesadzac o sposobie wyktadni postanowien konstytucyjnych.

Prawo zabudowy jest emanacja prawa wlasno$ci — najszerszego przedmiotowo
(zawierajacego otwarty katalog uprawnien witascicielskich) i najsilniejszego prawa do rzeczy,
skutecznego erga omnes. Zgodnie z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.), wtasciciel moze (z wytaczeniem innych
0soOb) korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa,
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w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspoélzycia spotecznego; w tych samych
granicach moze rozporzadza¢ rzecza. Wolno mu wigc czynié z rzecza wszystko, z wyjatkiem
tego, co zakazane (zob. J. Ignatowicz, K Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 67),
a to znaczy, ze prawo wlasnosci nie jest nieograniczone ani tez absolutne. Przyjac¢ nalezy, ze
art. 140 k.c. wymienia jedynie podstawowe uprawnienia sktadajace si¢ na prawo witasnosci,
ktére jednakze nie wyczerpuja jego treSci, obejmujace m.in. — w odniesieniu do
nieruchomos$ci — uprawnienie do jej zabudowania, czyli wzniesienia na niej obiektu
budowlanego w rozumieniu Prawa budowlanego (art. 3 pkt 1).

Nalezy uznaé, ze granice prawa wlasnosci wynikaja zar6wno z norm prawa
cywilnego (stanowiacego czg§¢ prawa prywatnego), jak i1 z prawa administracyjnego
(stanowiacego czg$¢ prawa publicznego). W odniesieniu do prawa zabudowy — sktadowe;j
prawa wiasnosci nieruchomos$ci — mozna wrecz stwierdzi€, ze ksztaltowane jest ono przede
wszystkim przez prawo publiczne. Normy administracyjnoprawne wyznaczajace granice
prawa wilasnos$ci nieruchomos$ci gruntowej zawarte sa glownie w przepisach z zakresu
szeroko pojetego prawa budowlanego (wraz z przepisami techniczno-budowlanymi) oraz
przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takze w aktach prawnych
dotyczacych ochrony: przyrody, srodowiska, gruntéw rolnych i lesnych i zabytkow, jak
rowniez w prawie wodnym, geologicznym i1 gérniczym. Znaczna czg$¢ tych przepisow odnosi
si¢ wylacznie lub gléwnie do sposobu korzystania z prawa wilasnos$ci nieruchomosci,
poniewaz kazde ograniczenie prawa zabudowy jest posrednio ograniczeniem prawa wilasnosci
nieruchomosci.

6.2. Nie ulega watpliwosci, ze skorzystanie przez wiasciciela czy uzytkownika
wieczystego (dalej zbiorczo: wiasciciel) nieruchomos$ci z prawa zabudowy — przez
wybudowanie na nieruchomosci obiektu budowlanego — moze niekorzystnie oddziatywac na
mozliwo$¢ korzystania z nieruchomosci nalezacych do innych podmiotow i to nie tylko tych
bezposrednio graniczacych z nieruchomoscia zabudowywana. Oddzialywanie wznoszonego
(wzniesionego) obiektu moze mie¢ rdzny stopien uciazliwos$ci i1 charakter, od dyskomfortu
estetycznego (obiekt jest w odczuciu sasiada, a czgsto rowniez obiektywnie — brzydki), czy
uniemozliwienia lub utrudnienia odbioru programu telewizyjnego, przez zastonigcie widoku,
ograniczenie nastonecznienia lub doptywu $wiezego powietrza, az po znaczacy spadek
warto$ci rynkowej sasiednich nieruchomosci. Oddzialywaniem tym sa rdwniez nadmierny
hatlas, wstrzasy, dymy czy spaliny emitowane w czasie trwania procesu budowlanego lub w
czasie eksploatacji obiektu.

Ochrona prawa o0s6b trzecich (w uproszczeniu — sasiadow) do niezaktoconego
korzystania z ich nieruchomosci jest przejawem ochrony ich prawa wilasnosci. W toku
realizacji inwestycji moze bowiem dojs¢ (i z reguty dochodzi) do kolizji praw i interesow
dysponenta nieruchomos$ci zabudowywanej oraz dysponentéw sasiednich nieruchomosci. Art.
4 prawa budowlanego eksponuje prawo inwestora budowlanego, jednak — przez odwotanie do
przepisow, z ktorymi zamierzenie budowlane musi by¢ zgodne — wskazuje intencj¢ ochrony
praw 0sob trzecich i interesu publicznego, ktore moglyby by¢ zagrozone realizacja okreslone;j
inwestycji.

Jak juz wspomniano, przepisy, o ktorych mowa w art. 4 Prawa budowlanego, naleza
przede wszystkim do sfery prawa administracyjnego, ale w gr¢ wchodza takze przepisy prawa
cywilnego. Zgodnie z art. 144 k.c.: ,,Wlasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu
swego prawa powstrzymywac si¢ od dziatan, ktore by zaktocalty korzystanie z nieruchomosci
sasiednich ponad przecigtna miarg, wynikajaca ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
nieruchomos$ci 1 stosunkéw miejscowych”. Zarazem trudno pominaé fakt, Ze przepisy
kodeksu cywilnego, w tym dotyczace korzystania z nieruchomosci, reguluja — co do zasady —
stosunki migdzy wlascicielami nieruchomosci i tylko w ograniczonym zakresie znajduja
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zastosowanie do stosunkow miedzy podmiotami innych praw rzeczowych lub
obligacyjnych (tak: J. Ignatowicz, K Stefaniuk, op. cit., s. 72-73).

W kontekscie mozliwej kolizji prawa inwestora do zabudowy nieruchomosci 1 praw
dysponentéw sasiednich nieruchomos$ci, przywolaé trzeba art. 64 ust. 2 Konstytucji,
gwarantujacy réwna dla wszystkich ochrong prawna wtasnosci 1 innych praw majatkowych.
Istota tej gwarancji jest, ze ochrona wtasno$ci i innych praw majatkowych nie moze by¢
roznicowana zaleznie od rodzaju podmiotu danego prawa, a konieczno$¢ ochrony praw osob
trzecich jest jedna z podstaw wprowadzenia ustawowych ograniczen praw inwestora (art. 31
ust. 3 Konstytucji) oraz ingerencji organéw administracji w proces zabudowy nieruchomosci,
zardwno na etapie poprzedzajacym rozpoczecie budowy, jak 1 w jej trakcie 1 po zakonczeniu
rob6t budowlanych.

6.3. Gwarantowane inwestorowi — moca art. 4 Prawa budowlanego — prawo
zabudowy nieruchomos$ci gruntowej roOwnowazone jest — wynikajaca z rdéznorakich
przepisOw — ochrong praw o0sob trzecich i interesu publicznego. Ustawodawca kieruje si¢ w
tym przypadku troska o nalezyte, harmonijne wspotzycie cztonkéw spoleczenstwa, co
obejmuje zarowno ochrong interesow poszczegdlnych oséb, jak 1 okreslonych dobr
spotecznych, w tym mienia publicznego (zob. wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98,
OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Koniecznos$¢ szczegdlnie wnikliwego analizowania argumentow
zwiazanych z ochrona dobra powszechnego — interesu ogdtu — jest w pelni uzasadniona
réwniez w $wietle art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175), gwarantujacego kazdej osobie
fizycznej 1 prawnej niezakltocone korzystanie z jej wlasnosci, a jednocze$nie
potwierdzajacego prawo panstwa do wydawania przepisow, ktore — wedle jego oceny — sa
konieczne dla kontroli, czy korzystanie z wlasnosci odbywa si¢ zgodnie z interesem
powszechnym (ibidem).

Tres$¢ pojecia ,,interesu publicznego”, mimo niezmiennos$ci jego istoty, definiowana
jest kazdorazowo w kontek$cie okreslonych warunkéw spolecznych i politycznych oraz
prawa konkretnej jednostki (por. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie
administracyjnym, Warszawa 1986, s. 50, s. 183; E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego
w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 3). Samo pojecie nabiera tresci dopiero
poprzez zestawienie z prawami jednostek (E. Modlinski, ibidem, s. 3). Nie ma podstaw do
twierdzenia, ze interes publiczny zawsze jest przeciwstawny interesom jednostek, jednak do
sprzeczno$ci pomigdzy tymi interesami moze niekiedy dochodzi¢. W takich sytuacjach
zadaniem wladz publicznych jest dazenie do harmonizowania tych interesow, ktoére nie
wystepuja w stosunku nadrzedno$ci 1 podrzednos$ci, a w zwiazku z tym konieczne jest dazenie
ustawodawcy 1 organéw stosujacych prawo — rowniez w ramach ksztaltowania procesu
budowlanego — do wywazania obu tych intereséw (por. m.in. wyroki TK: z 13 lutego 2001 r.,
sygn. K 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30, z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 96, z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz.
102; z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126).

Stosowane przez ustawodawce odwolanie do ,,waznego interesu publicznego” nie
oznacza pelnej swobody okreslania rodzaju chronionego interesu, poniewaz przy jego
ustalaniu musza by¢ uwzgledniane regulacje konstytucyjne 1 hierarchia warto$ci wynikajaca z
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Niemniej do kategorii ,,interesu publicznego” z
pewnoscia naleza warto$ci wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK z 17
grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 103).

W kontekscie prawa budowlanego interes publiczny przejawia si¢ w szczegdlnosci w
zapewnieniu fadu architektoniczno-przestrzennego i bezpieczenstwa uzytkownikow obiektow
budowlanych, réwniez tych wybudowanych bez pozwolenia. Wiasciwe zrownowazenie
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interesu prywatnego i publicznego jest gwarancja zachowania proporcjonalnosci ograniczania
praw jednostki w celu realizacji interesu publicznego (por. m.in. powolane wyzej wyroki TK
w sprawach o sygn.: K 19/99, K 37/02 i K 20/07). Kolizja intereséw, a co za tym idzie
potrzeba ich wazenia, jest charakterystyczna dla stosunkow regulowanych przez prawo
budowlane, w ktorym stykaja si¢ interes publiczny, interes inwestora oraz uprawnienia osob
trzecich wynikajace z ich praw na nieruchomosci sasiadujacej z nieruchomos$cia inwestora.
Granice tych praw i intereséw, szczegodlnie na obszarach zurbanizowanych, okreslaja przepisy
prawa budowlanego i innych aktéw prawnych wydanych na podstawie i w wykonaniu
przepisow tego prawa lub przepisow wydanych dla ochrony srodowiska. Poza tymi granicami
znajduja si¢ — jak stwierdzil Sad Najwyzszy w wyroku z 16 stycznia 1992 r. (sygn. akt III
ARN 42/91, OSN nr 3/1993, poz. 42 — ,protesty obywateli wyrazajace ich osobiste
zapatrywania, oczekiwania, postulaty, zyczenia, itp. co do okreslonej polityki planowania
przestrzennego, wzajemnych relacji migdzy planowanymi inwestycjami, a sfera ich
indywidualnych wyobrazen co do warunkéw normalnej egzystencji, wypoczynku,
korzystania z dobr przyrody itp. Te oczekiwania, zyczenia i postulaty powinny by¢ brane pod
uwage przy udzielaniu pozwolenia na budowg i w odpowiednim stopniu uwzgledniane, jezeli
nie stoi temu na przeszkodzie stuszny interes samego inwestora oraz wzgledy gospodarcze i
spoteczne, w ktorych ocenie terenowe organy administracji samorzadowej sa w pelni
suwerenne. Nieuwzglednienie ich nie moze jednak stanowi¢ podstawy kwestionowania
«legalno$ci», tj. zgodno$ci z prawem pozwolenia na budowe”. W ocenie interesow 0sob
trzecich nalezy takze positkowaé sig art. 7 k.p.a., ktory zobowiazuje organy administracji
publicznej, aby przy zatatwianiu sprawy, mialy wzglad na interes spoteczny i stuszny interes
obywateli.

7. Ocena zarzutow zwiazanych z zastapieniem decyzji o pozwoleniu na budowe
zgloszeniem i rejestracja budowy, w $wietle art. 2, art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 112 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 oraz z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji (pkt 1 sentencji).

7.1. Bedacy osia wniosku zarzut dotyczy niezgodno$ci przepisow noweli
kwietniowej, opisanych w czesci III pkt 4.2 uzasadnienia, z art. 2 w zakresie, w jakim wyraza
on zasadg sprawiedliwosci spolecznej, art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 (ochrona prawa wlasnosci) oraz z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji
(prawo do sadu).

7.2. Trybunat Konstytucyjny, w $wietle ustalen dokonanych w czesci III pkt 2.2
uzasadnienia, uznaje zasadno$¢ zarzutow wnioskodawcy, potwierdzonych przez Prokuratora
Generalnego, ze zgloszenie, o ktorym mowa w zakwestionowanych przepisach, nie jest
wnioskiem o wszczegcie jurysdykeyjnego postgpowania administracyjnego, oraz ze czynnosci
organu wykonywane w sprawie zgloszenia nie miatyby charakteru procesowego, a milczenie
organu — cho¢ niewatpliwie konczytoby sprawe administracyjna i skutkowato uzyskaniem
przez inwestora prawa do realizacji inwestycji — nie mogloby zosta¢ zweryfikowane w drodze
administracyjnej ani sagdowoadministracyjnej. Postgpowanie w sprawie zgloszenia nie konczy
si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, wobec czego — w $wietle art. 1 k.p.a., ktory brzmi:
»Kodeks postgpowania administracyjnego normuje postgpowanie (...) w (...) sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych” — przepisy tego kodeksu
nie znajduja w nim zastosowania.

Niewiedza co do planowanej inwestycji narazilaby wlascicieli sasiednich
nieruchomos$ci na ingerencj¢ w ich prawa majatkowe, a instrumenty cywilnoprawne nie
zastapityby w dostatecznym stopniu dotychczasowej drogi administracyjnej i nie pozwolityby
efektywnie chroni¢ ich praw. Regulacja naruszytaby zasady sprawiedliwosci i
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proporcjonalnos$ci, poniewaz nie gwarantowalaby osobom trzecim procedur stuzacych
ochronie ich praw, utrudnitaby tez witadzom publicznym wywiazanie si¢ z obowiazku
zapewnienia bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego. Ponadto zakres oceny zgloszenia
jest zbyt waski, a przestanki zgloszenia sprzeciwu — niewystarczajace.

7.3. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze zasadnicza, negatywna konsekwencja
wejscia w zycie uchwalonych zmian Prawa budowlanego bytoby drastyczne ograniczenie, a
w istocie wrgcz eliminacja, ochrony praw osob trzecich — wilascicieli sasiednich
nieruchomos$ci — na etapie, na ktorym ta ochrona jest stosunkowo najefektywniejsza. W
dotychczasowym stanie prawnym zagrozenie — o ile tylko wlasciciele sasiednich
nieruchomosci przejawiaja elementarng trosk¢ o przedmiot ich wtasno$ci — jest nieznaczne,
poniewaz w postgpowaniu administracyjnym w sprawie wydania pozwolenia na budoweg
moga oni uczestniczy¢ jako strony, korzystajac z wszelkich uprawnien wynikajacych z tego
statusu. Organ administracji powinien — zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a. — zapewni¢ im mozliwo$¢
czynnego udzialu w postgpowaniu, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ wypowiedzenie si¢
co do zebranych dowoddéw i materialdow oraz zgloszonych zadan. Stronom przystuguje tez
podstawowy $rodek ochrony — odwotanie od decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Nowela kwietniowa pozbawitaby wiascicieli sasiednich nieruchomos$ci tych
uprawnien. Ze wzgledu na to, ze organ administracji nie musiatby zawiadamia¢ tych
podmiotow o zamiarach inwestora, wlasciciele sasiednich nieruchomosci nie otrzymaliby
informacji ani o dokonanym przez inwestora zgloszeniu, ani o tym, ze — z powodu
niewniesienia sprzeciwu przez organ — uzyskal on juz prawo budowy projektowanego
obiektu. Nie jest tez jasne, gdzie i w jakiej formie wlasciwy organ miatby dokonac ,rejestracji
budowy” (zgodnie z dodanym do Prawa budowlanego art. 30a ust. 4), bo nowela kwietniowa
w zaden sposob tego nie okresla, a twierdzenie przedstawiciela Sejmu, ze decydowaé o tym
ma ,pragmatyka urzedowa”, jest dalece niewystarczajace. W tych okoliczno$ciach,
uznaniowo$¢ dziatania administracji nie bylaby niczym skrgpowana. O tym, ze obiekt w
ogole powstaje, wilasciciele sasiednich nieruchomosci dowiedzieliby si¢ z reguty dopiero po
rozpoczgciu robot budowlanych, a w tym, ze inwestycja narusza ich prawa — mogliby si¢
zorientowa¢ dopiero po uplywie dluzszego czasu, gdy skala i rodzaj obiektu bylyby juz
wyraznie widoczne. Nalezy podkresli¢, ze przepisy nie daja wlascicielom sasiednich
nieruchomosci prawa wgladu w akta sprawy, a wigc zdobycie urzegdowych informacji byloby
niemozliwe, co wykluczaloby np. zasygnalizowanie organowi koniecznos$ci zbadania
zgodnosci usytuowania obiektu z przepisami techniczno-budowlanymi, o prawach o0sob
trzecich nie wspominajac.

W tym miejscu Trybunat Konstytucyjny stwierdza btednos¢ pogladu o stosowaniu
do postgpowania w sprawie zgloszenia art. 61 § 4 k.p.a., ktory brzmi: ,,O wszczgciu
postgpowania (...) na zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomi¢ wszystkie osoby bedace
stronami w sprawie”. Jak w cze¢$ci III pkt 7.2 stwierdzono, w postgpowaniu tym k.p.a. nie ma
zastosowania, a tym samym rowniez wymieniony przepis niczego by w sytuacji wiascicieli
sasiednich nieruchomosci nie zmienit. Nalezy nadmieni¢, ze Trybunat Konstytucyjny wie, iz
wymieniony przepis nie jest stosowany w odniesieniu do zgloszen dokonywanych na
podstawie obowiazujacych obecnie przepisow (art. 30 ust. 1 Prawa budowlanego; o ile organ
nie wnosi sprzeciwu, zgloszenia nie sa odnotowywane nigdzie poza dziennikiem podawczym
urzedu i nikt nie jest o nich powiadamiany).

Znaczaca pozostaje okoliczno$¢, ze nawet drastyczne naruszenie praw osob trzecich,
powotane w stanowisku wtasciciela, nie byloby — w mys$l noweli kwietniowej — przestanka
wniesienia przez organ sprzeciwu, a wigc cala konstrukcja w Zadnej mierze nie chronitaby
intereséw 0sob trzecich. Zaprzeczy¢ trzeba wyrazonej podczas rozprawy tezie przedstawiciela
Sejmu, ze naruszenie praw o0sob trzecich powodowatoby wniesienie sprzeciwu na podstawie
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art. 30b ust. 3 Prawa budowlanego. Przepis ten pozwala (cho¢ nie nakazuje!) wnie$¢ sprzeciw
tylko w razie ,,zagrozenia bezpieczefistwa ludzi lub mienia”, tymczasem nawet drastyczne
naruszenie praw osob trzecich wcale nie musi by¢ réwnoznaczne ze spelieniem tej
przestanki.

Jak wyzej stwierdzono, przyjecie zgloszenia nie uruchamiatoby jurysdykcyjnego
postgpowania administracyjnego, prowadzonego zgodnie z regutami k.p.a. Wlasciwy organ
przyjmowalby zgloszenie 1 méglby zazadac jego uzupetienia w okreslonym terminie, jednak
czynno$ci te nie mialyby charakteru procesowego. Trafnie wskazuja uczestnicy
postgpowania, ze w literaturze przedmiotu istnieja rozbieznosci co do tzw. formy dzialania
administracji, do ktorej nalezaloby zakwalifikowaé ,milczaca zgod¢” organu. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, rejestracje zgloszonej budowy uzna¢ nalezy za czynnosé
materialno-techniczna — ze swej istoty niepoddajaca si¢ kontroli instancyjnej, poniewaz — jak
wynika z art. 127 § 1 1 art. 141 § 1 k.p.a. — odwotanie i zazalenie przystuguja w
administracyjnym toku instancji odpowiednio: od decyzji i na postanowienie, a nie budzi
watpliwosci, ze milczaca zgoda nie jest ani jednym, ani drugim. Charakter postgpowania
administracyjnego, w rozumieniu k.p.a., ma dopiero postgpowanie w sprawie wniesienia
sprzeciwu, podejmowane z urzedu, tylko jezeli organ uzna, iz zachodza ustawowe przestanki
wydania decyzji o sprzeciwie, ktdra to decyzja bedzie podlega¢ kontroli instancyjne;.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze milczaca zgoda organu nie poddaje si¢
skutecznej kontroli sadu administracyjnego, z uwagi na caloksztatt przepiséw procedury
sadowoadministracyjnej w potaczeniu z przepisami Prawa budowlanego, a zatem interesy
wlasciciela sasiedniej nieruchomos$ci nie moga znalez¢ w tym trybie ochrony. Marszatek
Sejmu wskazuje, ze na ,,milczenie” organu przystuguje skarga do sadu administracyjnego na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (,,Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: (...) inne (...) akty lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z
przepiséw prawa”; Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Tezg tg, w kontekscie
argumentacji przedstawionej podczas rozprawy oraz orzecznictwa sadoéw (zob. np.
postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 19 pazdziernika 2006
r., sygn. akt Il SA/Lu 725/06, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 11/2007,
s. 116), Trybunat Konstytucyjny uznaje za bigdna.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze przewidziany nowela
kwietniowa poziom ochrony praw osob trzecich, ktore zostalyby naruszone wskutek dziatan
inwestorow, opartych na milczacej zgodzie organu, bylby niedostateczny. Wtlasciciel
sasiedniej nieruchomosci, do naruszenia praw ktérego doszloby na ktéoryms$ etapie procesu
inwestycyjnego — trwajacego wobec niewniesienia sprzeciwu — nie dysponowatby
skutecznymi instrumentami ochrony. W szczeg6lnosci nie moglby wnie$¢ odwolania ani tez
zada¢ wznowienia postgpowania albo stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Podmiot ten nie
mogtby tez uzyska¢ skutecznej ochrony przed sadem administracyjnym. Nawet gdyby
,milczaca zgoda” organu zostata zaskarzona, art. 61 § 2 pkt 2 p.p.s.a. (,, W razie wniesienia
skargi (...) na inne akty lub czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa — wilasciwy organ moze, z
urzedu lub na wniosek skarzacego, wstrzyma¢ wykonanie aktu lub czynnosci w catosci lub w
cze$ci”) nie gwarantowatoby to zapobiezenia naruszeniom prawa, bo trudno sobie wyobrazié
»wstrzymanie” milczacej zgody, gdy zarazem skarga w zaden sposob nie obliguje urz¢du do
whniesienia sprzeciwu (ktérego termin — na dodatek — juz uptynat).

Tak uksztattowana regulacja nie moze zosta¢ uznana za zgodna z art. 45 ust. 1 w
zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji, 1 to nawet mimo mozno$ci uzyskania ochrony
cywilnoprawnej, o czym nize;j.

www.inforlex.pl



35

7.4. Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze w razie wejscia w zycie noweli
kwietniowej dosztoby do wyraznego naruszenia zasady audiatur et altera pars, poniewaz
organ — milczaco przyzwalajacy na realizacj¢ inwestycji — chociaz opieralby si¢ na
informacjach przedstawionych mu przez jedna tylko strong — rozstrzygatby o prawach wielu
podmiotdéw: nie tylko inwestora, ale i wiascicieli sasiednich nieruchomosci. Trudno przyjac,
ze w tych okoliczno$ciach organ ten miatby peten obraz sytuacji i mozliwos$¢ rozstrzygania z
poszanowaniem indywidualnych interesow wiascicieli oraz interesu publicznego, w ktorym —
jak trafnie zauwaza Prokurator Generalny — mie$ci si¢ migdzy innymi zapewnienie
wzajemnego poszanowania praw wiascicieli sasiadujacych ze soba nieruchomosci, o czym
byta juz mowa w czg$ci 11 pkt 6.3 uzasadnienia.

W  ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, udzialu zainteresowanych stron w
postgpowaniu poprzedzajacym wydanie pozwolenia na budoweg nie moglaby zastapié
aktywno$¢ wlascicieli nieruchomosci na etapie procedur planistycznych — postgpowan w
sprawie uchwalenia planu miejscowego czy tez dotyczacych decyzji o warunkach zabudowy
(musieliby zreszta wiedzie¢, Ze o wydanie takiej decyzji wystapiono). Wynika to z faktu, ze
akty te maja ogdlny charakter 1 okreslaja tylko wytyczne sposobu zabudowy i
zagospodarowania danego terenu. RdOwnoczes$nie tatwo przewidzie¢ sytuacje, w ktorej
wilasciciel nieruchomosci nie przejawitby (z jakichkolwiek wzgledow, np. niedoteznosci czy
dlugotrwatego wyjazdu) aktywno$ci w czasie trwania procedur planistycznych, sprzedatby
nieruchomo$¢, a inwestycja — realizowana na sasiedniej nieruchomosci po latach i zgodnie z
planem miejscowym — naruszataby prawa nowego wtasciciela nieruchomosci, ktory z istoty
rzeczy w procedurach planistycznych nie mogt bra¢ najmniejszego udziatu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, pozwolenie na budowe, uksztaltowane w
liczacej dziesigciolecia praktyce, ma decydujace znaczenie dla zagwarantowania nalezytej
ochrony prawa wlasnosci o0sob trzecich, co bezposrednio rzutuje na zapewnienie im
bezpieczenstwa, a ogétowi — porzadku publicznego. Wiascicielom sasiednich nieruchomosci
powinno by¢ zagwarantowane prawo do informacji o planowanych w ich otoczeniu
inwestycjach. Przeprowadzenie rzetelnego postgpowania, w ktorym organ administracji moze
zapozna¢ si¢ ze stanowiskami wszystkich zainteresowanych podmiotéw, jest gwarancja
zapewnienia tadu urbanistycznego 1 poszanowania prawa wiasnosci wtascicieli sasiednich
nieruchomos$ci. Rezygnacja z tego postgpowania — bez ustanowienia innych skutecznych
instrumentdw ochrony praw osob trzecich — musi by¢ uznana za naruszajaca art. 2
Konstytucji oraz art. 21 ust. 11 art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7.5. Zgodnie z nowela kwietniowa, art. 4 ust. 2 Prawa budowlanego stanowitby, ze
»Rejestracja budowy nie narusza praw osob trzecich, ktore im shuza w zakresie prawa
cywilnego 1 nie ogranicza dochodzenia tych praw na drodze sadowe;j”, co jest oczywistoscia,
poniewaz zadna materialno-techniczna czynno$¢ organu administracji nie moze — z istoty
rzeczy — ograniczy¢ mozliwos$ci dochodzenia przed sadem naruszonych praw. Niemniej
kryjace si¢ w przepisie swoiste ,,odestanie” oséb poszkodowanych na dlugotrwala i mato
efektywna droge postgpowania cywilnego oznaczatoby znaczace pogorszenie ich sytuacji i —
zarazem — rezygnacj¢ panstwa z kompetencji istotnych dla ochrony praw podmiotowych
obywateli. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze dotychczasowych S$rodkow
administracyjnoprawnych, stuzacych prewencyjnie — na etapie wydawania pozwolenia na
budowe, nie moga zastapi¢ $rodki cywilnoprawne, mozliwe do wykorzystania w praktyce
dopiero post factum, a majace zastosowanie gtownie do immisji i catkowicie nieskuteczne w
odniesieniu do obiektéw naruszajacych porzadek oraz tad architektoniczny i urbanistyczny.

Co do poszczegdlnych przepisow prawa cywilnego, ktére potencjalnie moglyby
chroni¢ prawa osob trzecich — wtascicieli nieruchomosci sasiednich, nalezy zwréci¢ uwage,
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ze dochodzenie roszczenia z fundamentalnego w tym zakresie art. 222 § 2 k.c. (roszczenie o
przywrocenie stanu zgodnego z prawem i o zaniechanie naruszen) czgsto byloby w ogole
niemozliwe. Przyktadowo: jesli bedaca przedmiotem zgloszenia (i rejestracji) budowa, np.
bloku mieszkalnego, doprowadzilaby do naruszenia przepisow dotyczacych naturalnego
oswietlenia (tzw. linijki $wiatla) 1 czasu nastonecznienia pomieszczen (§ 13, § 57 1 § 60
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie, Dz. U. Nr 75, poz. 690,
ze zm.) w obiekcie potozonym na sasiedniej nieruchomosci, przywrocenie stanu
poprzedniego bytoby niemozliwe, cho¢by w zwiazku ze sprzedaza mieszkan indywidualnym
nabywcom; zarazem dochodzenie roszczen na drodze cywilnej od inwestora byloby wysoce
watpliwe.

Z cala pewnoS$cia wiasciciele sasiednich nieruchomosci nie byliby chronieni
przez art. 347 k.c. przewidujacy roszczenie o wstrzymanie budowy, nawet jezeli zostatoby
z jej powodu naruszone posiadanie albo pojawiloby si¢ zagrozenie wyrzadzeniem szkody.
Brak tej ochrony wynikatby z tego, ze roszczenie to wygasa po miesiacu od rozpoczgcia
budowy (art. 347 § 2 k.c.). Skoro za$§ rozpoczg¢ciem budowy — zgodnie z art. 41 ust. 1
Prawa budowlanego — jest i pozostanie ,podjgcie prac przygotowawczych” (czyli
wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie, jego niwelacja), termin ten uplynalby
zapewne, zanim naruszenie prawa wilasnosci staloby sig¢ dostrzegalne dla wiascicieli
sasiednich nieruchomosci. Trafnie — opierajac si¢ na pogladach przedstawicieli doktryny
— zwraca uwagg wnioskodawca, ze w sytuacji, ktorej dotyczy art. 347 k.c., wykluczone
jest nastgpcze zastosowanie ogoOlnego roszczenia posesoryjnego na podstawie art. 344
k.c., nawet gdyby budowany obiekt naruszal posiadanie wtascicieli sasiednich
nieruchomosci.

Nie sposob pominaé tego, ze ze skierowaniem sporu na droge sadowa wiaza si¢ po
pierwsze cigzar dowodu, spoczywajacy na wilascicielu sasiedniej nieruchomosci, ktorego
prawa i wolnosci zostaty naruszone realizacja okreslonej inwestycji (art. 6 k.c.), po wtore za$
— czesto niemate — koszty (np. oplata stosunkowa), ktére musza by¢ przezen poniesione.
Wriasciciel ten nie ma zarazem zadnej pewnos$ci co do pozytywnego rozstrzygnigcia i moze
si¢ zdarzy¢, ze — np. wskutek drobnych blgdéw formalnych — nie tylko nie uzyska skuteczne;j
ochrony przed naruszeniem jego praw, albo przynajmniej odszkodowania z tytulu poniesionej
szkody, ale tez bedzie musial zwroci¢ inwestorowi koszty postgpowania (art. 98 ustawy z
dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.).

Nalezy podkresli¢, ze nawet gdyby wymienione instrumenty cywilnoprawne mogly
realnie chroni¢ prawa os6b trzecich przed naruszeniem, to — uwzgledniajac szybkie tempo
realizacji wspolczesnych inwestycji (kazdy dzien budowy zwigksza jej koszty) — ostateczne
orzeczenia zapadna na dhugo po zakonczeniu budowy. Nie bez znaczenia dla sprawy
pozostaje tez to, ze milczaca zgoda organu na realizacj¢ inwestycji moze by¢ przed sadem
powotywana przez inwestora jako argument, iz dzialal on w zaufaniu do panstwa, co — w
razie uwzglednienia roszczen wiladcicieli sasiednich nieruchomosci — moze skutkowaé
kierowaniem roszczen regresowych tego inwestora przeciwko panstwu.

Ustawodawca nie zapewnit wilascicielom sasiednich nieruchomos$ci procedur
umozliwiajacych skuteczna ochrong¢ ich praw. Mozliwos¢ realizowania inwestycji na
podstawie milczacej zgody organu, bez zajgcia stanowiska przez podmioty, na ktérych prawa
inwestycja ta moze negatywnie oddzialywa¢, stanowi nieproporcjonalne ograniczenie prawa
do ochrony wtasnos$ci i innych praw majatkowych dysponentéw sasiednich nieruchomosci
nieskorelowane z ochrona prawa wlasnosci (w tym prawa zabudowy nieruchomosci)
inwestora. Ustawodawca, procz ufatwien procesu inwestycyjnego, nie wykazat Zadnych
okolicznos$ci uzasadniajacych — w konteks$cie art. 31 ust. 3 Konstytucji — tak drastyczne
ograniczenie. Zarazem zrezygnowat z dazenia do zachowania rownowagi w stosunkach
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spotecznych 1 nie powstrzymal si¢ od kreowania rozwiazan prawnych sprzyjajacych tylko
wybranej grupie podmiotdw — inwestorom.

W tych okoliczno$ciach, zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, kwestionowana
regulacja narusza zasady sprawiedliwo$ci spotecznej wynikajace z art. 2 oraz godzi w art. 21
ust. 1 1art. 64 ust. 112, rozpatrywany w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nadmieni¢ nalezy, ze wymog ochrony uzasadnionych interesow oséb trzecich jest
wyrazony w art. 5 ust. 1 pkt 9 Prawa budowlanego, ktéry to przepis pozostatby w porzadku
prawnym réwniez gdyby weszla w zZycie nowela kwietniowa. Niemniej jednak, bez
zapewnienia wiascicielom sasiednich nieruchomosci realnej ochrony, przepis ten stalby sie
pusta deklaracja nieznajdujaca pokrycia w rzeczywistosci. Mimo znajomos$ci rozmaitych
probleméw i naduzy¢, ktéore maja miejsce w procesie budowlanym, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze w obecnym stanie prawnym (ktory z innych powoddéw nie jest bynajmniej
idealny) odpowiednio wywazone sa prawo inwestora do zagospodarowania jego
nieruchomosci 1 interes porzadku publicznego, wraz z ochrong indywidualnych interesow
0sob trzecich. Przeniesienie ochrony tego interesu i praw niemal wyltacznie na ptaszczyzng
prawa cywilnego budzi zasadnicze watpliwosci.

7.6. Nie sposob nie podzieli¢ watpliwosci wnioskodawcy co do tego, czy po wejéciu
w zycie noweli kwietniowej organy panstwa bylyby zdolne do wnikliwej weryfikacji
obszernej dokumentacji zalaczanej do zgtoszenia, we wskazanym w ustawie terminie. Kwestii
tej — wobec wagi calego zagadnienia — nie mozna zredukowaé wylacznie do problemu
takiego uksztaltowania aparatu administracyjnego, by byt on zdolny do nalezytego
wypelniania stawianych przez ustawodawce zadan.

Z uwagi na tre$¢ art. 28 ust. 1 1 2 Prawa budowlanego zgloszenia moglyby dotyczy¢
zarbwno domu jednorodzinnego, jak i np. wielobudynkowego osiedla mieszkaniowego,
szpitala czy nawet zaktadu przemystowego (w potocznym rozumieniu), o ile przedsigwzigcia
te nie zostatyby sklasyfikowane jako mogace znaczaco oddzialywaé na s$rodowisko lub
mogace znaczaco oddziatywaé¢ na obszar Natura 2000 (niezwiazane bezposrednio z jego
ochrong lub z niej niewynikajace), ktére wymagaja przeprowadzenia oceny oddziatywania na
$srodowisko (dalej: OOS) lub oceny oddzialywania na obszar Natura 2000 (dalej: OON;
szerzej o tym zagadnieniu w czg$ci III pkt 8.1.3). W kazdym z tych przypadkéw organ
dysponowalby jednak takim samym czasem na analiz¢ dokumentacji, a to jest rozwigzanie
niezrozumiate, jesli — w odniesieniu do poszczegdlnych wymienionych inwestycji — wezmie
si¢ pod uwage rdézna jej obszerno$¢ i stopien skomplikowania. W $wietle przestanki
wniesienia sprzeciwu, ktora miatby by¢ fakt, ze budowa wymaga decyzji o rejestracji, nalezy
zwréci¢é uwage na obszerno$é, stopien komplikacji i — niekiedy — sporno$¢ przepisow
chroniacych $rodowisko, mogacych powodowaé zasadnicze trudnosci w rozgraniczeniu
przedsiewzieé wymagajacych i niewymagajacych przeprowadzenia OOS lub OON, co
rzutowatloby na obowiazki inwestora i organu. W tych okolicznosciach wysoce
problematyczna bylaby mozliwos$¢ przeprowadzenia w tak krotkim czasie wnikliwej analizy 1
rzetelnego ustalenia, czy w odniesieniu do konkretnej inwestycji wtasciwa bytaby procedura
zgloszenia budowy, czy tez wlasciwe byloby postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji o
jej rejestracji.

Trzeba nadto zauwazy¢, ze owe 30 dni, o ktorych mowa w noweli kwietniowej, to
dni kalendarzowe, nie za$ robocze, i konieczne jest odjgcie niedziel, jako dni ustawowo
wolnych od pracy (art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy,
Dz. U. Nr 4, poz. 28, ze zm.), oraz sobdt, jako wolnych z uwagi na wymiar czasu pracy (ktory
—zgodnie z art. 129 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz. U. z 1998 r. Nr
21, poz. 94, ze zm. — ,nie moze przekracza¢ 8 godzin na dobeg i przecigtnie 40 godzin w
przecigtnie pigciodniowym tygodniu pracy”). Tym samym zaleznie od rozlozenia sobot i
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niedziel wypadajacych w 30-dniowym okresie na analiz¢ dokumentacji pozostatyby 20 czy 22
dni robocze, a i to pod warunkiem, ze w okresie tym nie przypadiby inny dzien wolny od
pracy (wymieniony w art. 1 pkt 1 wyzej wymienionej ustawy o dniach wolnych od pracy).
Trudno réwniez nie przewidzie¢ zagrozenia manipulowaniem przez inwestorOw czasem danym
organom (a w praktyce — obstugujacym je urzgdom) na analize¢ dokumentow, przez umiejgtne
dobranie momentu dokonania zgloszenia. W Zadnym razie nie zdejmujac z tych organow
obowiazku wnikliwego 1 szybkiego dziatania (art. 12 § 1 k.p.a.), stwierdzi¢ trzeba, ze
manipulacje tym terminem moglyby istotnie wptyna¢ na mozliwo$¢ przeprowadzenia
gruntownej analizy dokumentacji przez organ, a to w praktyce mogloby powodowac
niewniesienie sprzeciwu nawet w przypadkach wysoce watpliwych.

Nalezy podkresli¢ rzecz oczywista, ze decyzja o sprzeciwie musi spetnia¢ wszystkie
wymogi 1 zawiera¢ pelna argumentacje (art. 107 k.p.a.). W demokratycznym panstwie
prawnym nie jest dopuszczalne ,prewencyjne” wydanie decyzji niepelnej albo
niedostatecznie uzasadnionej, ktora moglaby zosta¢ nastgpnie uzupetniona o wyniki
wymagajacej wigcej czasu szczegdtowej analizy dokumentacji przedstawionej przez
inwestora, poniewaz tego rodzaju ,niepelna” decyzja nie ostalaby si¢ w toku kontroli
instancyjnej ani sadowe;j.

Zgodnie z nowela kwietniowa, tre§¢ normatywna art. 28 ust. 1 zdania drugiego
Prawa budowlanego sprowadza si¢ do tego, ze 31 dnia po dokonaniu zgloszenia, inwestor,
ktory nie otrzymat decyzji o sprzeciwie, moze rozpocza¢ budoweg. Praktyczna skutecznosé
sprzeciwu zwiazana jest zatem z jego uzewngtrznieniem, czyli skutecznym dorgczeniem
inwestorowi decyzji przed uptywem 30-dniowego terminu. Oznacza to migdzy innymi dalsze
skrocenie czasu przeznaczonego na analiz¢ dokumentacji, ktorym urzad dysponuje, poniewaz
decyzja o sprzeciwie powinna zosta¢ przygotowana wczesniej, w zwiazku z koniecznoscia
zachowania pewnego ,,marginesu czasowego’ na jej dorgczenie (przy czym faktem z zakresu
notoryjnosci powszechnej sa problemy z dorgczaniem korespondencji urzedowej, w tym
roéwniez niemarginalne zjawisko unikania jej odbioru przez adresatoéw). Wobec doniostych
konsekwencji zar6wno milczenia organu, jak i wniesienia przezen sprzeciwu, zasadnie mozna
obawiac si¢, ze regulacja sprzyjataby oportunistycznym, a nawet korupcyjnym zachowaniom,
zmierzajacym do przekroczenia przez organ terminu wydania 1 dorgczenia decyzji o
sprzeciwie. Niewiele zmieniaja w tym wzgledzie dodane do Prawa budowlanego art. 30a ust.
4 1 art. 30b ust. 4, skutkujace sytuacja patowa. Zgodnie z pierwszym z nich, alternatywa dla
whniesienia sprzeciwu jest rejestracja budowy i wydanie dziennika budowy, zgodnie z drugim
— o skuteczno$ci wniesienia sprzeciwu decydowa¢ ma data nadania decyzji w polskiej
placowce pocztowej operatora publicznego. Z jednej wigc strony inwestor, ktory w terminie
nie otrzymatby sprzeciwu, mialby prawo zada¢ rejestracji budowy i wydania jej dziennika, z
drugiej za$ organ nie moglby spetic¢ tego zadania.

Trudno zignorowac kolejne zagrozenie zwigzane z omawiang regulacja. Cho¢ ustawa
przewiduje odpowiedzialno$¢ za przystapienie do budowy bez dysponowania dziennikiem
budowy (art. 93 pkt 4 mod.Pb.), moze si¢ zdarzy¢, ze — wobec spodziewanych korzysci —
inwestor bedzie gotow zaryzykowac kare grzywny (zgodnie z art. 33 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny, Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm., najwyZsza wynosi nieco ponad
milion zlotych, co moze stanowi¢ nikly utamek wartosci inwestycji, a w ostatecznym
rachunku kwota ta czgsto nawet nie obciazy samego inwestora), by — np. 31 dnia po
dokonaniu zgloszenia, a przed skutecznym dorgczeniem decyzji o sprzeciwie (co moze
nastapi¢ wiele dni p6zniej) — otworzy¢ ,,front robot”, ktorych przerwanie w drodze czynnosci
urzedowych bedzie trudne.

W przedstawionych okolicznosciach przekonanie Marszalka Sejmu — ze ,,Nowy
kontekst normatywny (...) wymusi (...) — w perspektywie czasu — modyfikacje praktyki
dzialania administracji architektoniczno-budowlanej”, bo ,,Konieczno$¢ terminowego
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podejmowania czynnosci 1 potencjalne konsekwencje «milczenia» (...) spowoduja niezbedne
korekty pragmatyk i organizacji administracji rzadowej” (s. 45 pisma) — nie moze by¢ uznane
za przekonujacy argument za konstytucyjnoscia regulacji, tym bardziej ze nowela kwietniowa
nie pozostalaby ,,zawieszona” w oczekiwaniu na zmiany organizacyjno-prawne aparatu
administracyjnego panstwa.

8. Ocena zarzutow dotyczacych likwidacji pozwolenia na budowg, odstapienia od
wymogu zgloszenia okreslonych robot budowlanych, zakresu badania zgloszenia budowy i
przestanek wniesienia sprzeciwu przez organ administracji, a takze likwidacji pozwolenia na
uzytkowanie, w §wietle art. 1 i art. 2 Konstytucji (pkt 2 sentencji); czgsciowe umorzenie
postgpowania.

8.1. Likwidacja pozwolenia na budowg i odstgpienie od wymogu zgloszenia
okreslonych robo6t budowlanych.

8.1.1. Opisane w czesci I1I pkt 4.2 i 4.3 uzasadnienia przepisy noweli kwietniowej —
ze wzgledu na zarzucane zwolnienie wladz publicznych z obowiazku dbatosci o prawa i
wolnosci obywatelskie, a takze z obowiazku zapewnienia porzadku publicznego — budza
watpliwosci wnioskodawcy w aspekcie art. 1 (o czym bedzie mowa w czgsci III pkt 8.4) oraz
art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim wyraza on zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

8.1.2. Po wejsciu w zycie noweli kwietniowej, zasada byloby zglaszanie budowy,
jednak znaczna czg$¢ inwestycji nie wymagataby nawet tego. Tym samym inwestycje
— w swej masie — bylyby podzielone na inwestycje wymagajace zgloszenia oraz realizowane
bez udziatu administracji publicznej. Wyjatkiem bylyby inwestycje znaczaco oddziatujace na
srodowisko albo obszar Natura 2000 (o czym bedzie mowa w czesci 111 pkt 8.1.3).

Zestawienie art. 28—30 Prawa budowlanego w brzmieniu obecnie obowiazujacym
(dalej: 0.Pb.) i Prawa budowlanego w brzmieniu zmodyfikowanym nowela kwietniowa
(mod.Pb.) wskazuje, ze ustawodawca nie dokonal prostego ,,przesunigcia” inwestycji, czyli
nie jest tak, iz og6l inwestycji wymagajacych dotychczas pozwolenia zostalby objety
obowiazkiem zgloszenia, a 0ogot inwestycji dotad wymagajacych zgloszenia nadal pozostatby
tym obowiazkiem objety. Przeciwnie, na przyktad budowa peronu, obecnie wymagajaca
pozwolenia na budowg (poniewaz perony mieszcza si¢ w ogdlnej regule ujetej w art. 28 ust. 1
0.Pb.), nie wymagataby nawet zgtoszenia (art. 29 ust. 1 pkt 2 mod.Pb.). Z kolei bardzo liczne
inwestycje, dotychczas wymagajace zgtoszenia (na podstawie art. 30 ust. 1 0.Pb.), mogtyby
by¢ realizowane bez jakiegokolwiek udziatu administracji publicznej — dotyczy to migdzy
innymi: wiat przystankowych i peronowych (art. 29 ust. 1 pkt 5 0.Pb. i art. 29 ust. 1 pkt 1
mod.Pb.), czg$ci budynkéw potozonych na terenach kolejowych, stanowiacych wlasnosé
Skarbu Panstwa (art. 29 ust. 1 pkt 6 o.Pb. 1 art. 29 ust. 1 pkt 3 mod.Pb.), czy pochylni
przeznaczonych dla 0soéb niepetnosprawnych (art. 29 ust. 1 pkt 18 o.Pb. i art. 29 ust. 1 pkt 7
mod.Pb.).

Przyjeta regulacja grozitaby — w razie wejscia w zycie noweli kwietniowej —
powstaniem licznych obiektéw, w tym stuzacych do uzytku publicznego, mogacych zagrazaé
bezpieczenstwu obywateli. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wycofanie si¢ organdéw
panstwa z bardzo istotnej sfery dotychczasowej aktywnosci, zagrazaloby bezpieczenstwu
uzytkownikéw obiektow 1 nadszarpngloby zaufanie obywateli, ktorzy — korzystajac z
roznorakiej infrastruktury (cho¢by np. z dworcow kolejowych) — maja prawo sadzi¢, ze jest
ona nalezycie wykonana, sprawdzona i bezpieczna. Prowadzi to do wniosku, ze
kwestionowana regulacja narusza zasadg¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wynikajaca z art. 2 Konstytucji.
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8.1.3. Ze wzgledu na charakter sprawy nalezy odnies¢ si¢ do problematyki
inwestycji oddziatujacych na $rodowisko Iub obszary Natura 2000, szczegodtowo
analizowanej przez Wojciecha Szwajdlera (Zniesienie instytucji..., s. 224 i n.), ktory wskazat
zasadnicze niespdjnosci koncepcji lezacej u podstaw noweli kwietniowej z ustawa z dnia 3
pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i1 jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (Dz. U.
Nr 199, poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa srodowiskowa). Problematyki tej dotycza ponadto
migdzy innymi: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z
2008 r. Nr 25, poz. 15, ze zm.), ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.
U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, ze zm.) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9
listopada 2010 r. w sprawie przedsigwzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko
(Dz. U. Nr 213, poz. 1397; dalej: rozporzadzenie srodowiskowe). Te akty prawne wdrazaja w
sumie ponad 30 dyrektyw Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego, w tym migdzy
innymi dyrektywe Rady nr 85/337/WE z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow
wywieranych przez niektére przedsigwzigcia publiczne i prywatne na $§rodowisko naturalne
(Dz. Urz. WE L 175 z 5.07.1985, s. 40, ze zm.) 1 dyrektywg Rady nr 92/43/EWG z dnia 21
maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz. Urz.
WE L 206 z 22.07.1992, s. 7, ze zm.), a Rzeczpospolita Polska zobowiazana jest do
zapewnienia formalnej zgodnosci przepisow krajowych z prawem Unii Europejskiej oraz do
ich efektywnego stosowania i interpretowania.

Nie wiktajac si¢ w szczegoty, gdyz zagadnienie jest skomplikowane i wymagatoby
bardzo obszernej analizy tylko posrednio zwiazanej z przedmiotem niniejszej sprawy, mozna
zauwazy¢, ze niektore inwestycje znaczaco oddzialujace na S$rodowisko moglyby by¢
zrealizowane tylko na podstawie zgloszenia. Ot6z w mys$l ustawy Srodowiskowej i
rozporzadzenia srodowiskowego, przedsigwzigcia — w tym ,,zamierzenia budowlane” (art. 3
ust. 1 pkt 13) — dziela si¢ na trzy grupy: ,,mogace zawsze znaczaco oddziatywaé na
srodowisko” (art. 59 ust. 1 pkt 1 ustawy i § 2 rozporzadzenia — I grupa), ,,mogace
potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko” (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy i § 3
rozporzadzenia — II grupa) oraz mogace znaczaco oddziatywaé na obszar Natura 2000,
niezwigzane bezposrednio z jego ochrona lub z niej niewynikajace (art. 59 ust. 2 ustawy
srodowiskowej — III grupa). Przedsigwzigcia z 1 grupy (ponad 50 kategorii, w tym np.
elektrownie o duzej mocy, wielkie zbiorniki paliw ptynnych i autostrady) zawsze wymagaja
przeprowadzenia OOS przez wlasciwy organ, a przedsiewziecia z II grupy (ponad 100
kategorii, w tym np. rozmaite instalacje, stocznie, zabudowa mieszkaniowa, ustugowa czy
magazynowa o okreslonych parametrach) — wymagaja jej przeprowadzenia tylko wtedy, gdy
obowiazek ten zostanie stwierdzony w drodze postanowienia wtasciwego organu, wydanego
na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy srodowiskowej. Organ ten (np. wojt — art. 75 ust. 1 ustawy
srodowiskowej), kierujac si¢ wielopunktowymi uwarunkowaniami (art. 63 ust. 1 ustawy
srodowiskowej), rozstrzyga, czy w odniesieniu do danego przedsigwzigcia OOS musi zostaé
przeprowadzona, czy tez nie. Tym samym mozliwe jest, ze w odniesieniu do obiektu
»potencjalnie znaczaco oddziatujacego na srodowisko” (z II grupy), powyzsza ocena ,nie
bylaby wymagana” (bo obowiazek jej przeprowadzenia nie zostatby potwierdzony
postanowieniem), a zatem jego budowa — w mys$l art. 28 ust. 2 mod.Pb. nie wymagataby tez
rejestracji w drodze decyzji. Podobnie rzecz ma si¢ z przedsigwzigciami z III grupy (czyli
nieoddzialujacymi znaczaco na $rodowisko, ale mimo to mogacymi oddziatywac na obszar
Natura 2000), ktérych zamknigty katalog nie istnieje; jesli organ uznalby, ze zamierzenie
budowlane nie bgdzie znaczaco oddziatywac na obszar Natura 2000, to OON ,,nie bytaby
wymagana”, nie zostaloby wydane postanowienie, o ktorym mowa w art. 96 ust. 3 ustawy
srodowiskowej, i obiekt mogitby powsta¢ na podstawie zgloszenia i ,,milczacej zgody”
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(problematyke t¢ szczegotowo przeanalizowal W. Szwajdler w opinii z 8 grudnia 2008 r.,
sporzadzonej dla Biura Analiz Sejmowych).

W tych okolicznosciach — w razie wejscia w zycie noweli kwietniowej — mogtoby,
po przeprowadzeniu uproszczonej procedury zgloszeniowej, dojs¢ do powstania rozmaitych
obiektow negatywnie oddziatujacych na $rodowisko, co procz wielu innych skutkow
oznaczatoby réwniez niewywiazywanie si¢ panstwa ze zobowigzan wynikajacych z prawa
europejskiego.

8.2. Zakres badania zgloszenia budowy i przestanki wniesienia sprzeciwu przez
organ administracji.

Prezydent zakwestionowal zgodno$¢ przepisow opisanych w czgséci III pkt 4.4
uzasadnienia z art. 1 (o czym bedzie mowa w cze$ci III pkt 8.4) oraz z art. 2 Konstytucji, w
zakresie, w jakim wyraza on zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ze
wzgledu na zarzucane zwolnienie wtadz publicznych z obowiazku dbatosci o prawa i
wolnosci obywatelskie, a takze z obowiazku zapewnienia porzadku publicznego.

Zgodzi¢ sig trzeba z wnioskodawca, ze po wejsciu w zycie noweli kwietniowej,
organ otrzymujacy zgloszenie dokonywatby jego sprawdzenia gltéwnie pod katem formalnym
(prawidlowosci 1 kompletnosci zgloszenia, kompletnosci projektu budowlanego, uprawnien
jego autora) oraz ewentualnej sprzecznos$ci usytuowania obiektu budowlanego (albo projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu) ze zgoda urbanistyczna, badz sprzecznosci zgloszenia i
projektu z ustaleniami decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach, jezeli zostala wydana.
Zarazem sprzeciw musiatlby zosta¢ wniesiony tylko ze wzgledow formalnoprawnych
(nieuzupetnienie w terminie brakéw zgloszenia lub projektu) oraz gdy budowa bylaby
niezgodna ze zgoda urbanistyczna, albo wymagalaby decyzji o rejestracji budowy (czyli
miataby znaczaco oddzialywaé na srodowisko lub obszar Natura 2000). Organ mogliby tez,
jednak nie mialby takiego obowiazku, wnie$¢ sprzeciw w razie istnienia ,,uzasadnionych
przestanek”, ze budowa spowoduje zagrozenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia.

Trzeba podkresli¢, ze to, co ustawodawca zawart w uchwalonym przepisie, nie budzi
— samo przez si¢ — watpliwosci, poniewaz organ niewatpliwie powinien zbada¢ formalne
aspekty zgloszenia i1 projektu, a i przeslanki wniesienia sprzeciwu nie sa kontrowersyjne.
Niemniej tak waski zakres kontroli zgtoszenia musi budzi¢ zastrzezenia w konteks$cie art. 2
Konstytucji, poniewaz trudno zrozumieé, dlaczego organ architektoniczno-budowlany nie
miatby go bada¢ réwniez pod katem zgodnosci projektu budowlanego z przepisami
techniczno-budowlanymi, rzetelno$ci przedstawionych informacji co do bezpieczenstwa
obiektu, zgodnos$ci z wymogami ochrony $rodowiska, a catosci inwestycji — pod katem
ochrony intereséw 0sob trzecich.

W odniesieniu do przestanek wniesienia sprzeciwu szczegdlne zdziwienie musi
budzi¢ brak tego obowiazku w razie naruszenia przez projektanta przepiséw, w tym norm
techniczno-budowlanych, a takze w sytuacji istnienia zagrozenia bezpieczenstwa ludzi lub
mienia.

W powyzszych okoliczno$ciach ani zakres kontroli zgloszenia, ani mozliwos$ci
wniesienia sprzeciwu — w tak wasko zakreslonych granicach — nie moga sta¢ sig
instrumentami ochrony praw osob trzecich, co godzi w ich zaufanie do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, a zatem musi by¢ uznane za niezgodne z art. 2 Konstytucji.

8.3. Likwidacja instytucji pozwolenia na uzytkowanie.

8.3.1. Przepisowi, przedstawionemu w czesci III pkt 4.5 uzasadnienia,
wnioskodawca zarzucit niezgodno$¢ z art. 1 (o czym bedzie mowa w czg$ci III pkt 8.4) oraz
art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim wyraza on zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego
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przez nie prawa, ze wzgledu na zwolnienie wiadz publicznych z obowiazku dbatosci o prawa
1 wolnosci obywatelskie, a takze z obowiazku zapewnienia porzadku publicznego.

8.3.2. Uzytkowanie obiektéw budowlanych byto od czasu odzyskania przez Polske¢
niepodlegtosci zalezne od uzyskania okreslonego pozwolenia. Obowiazek ten wynikat juz z
art. 357 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanem i zabudowaniu osiedli (Dz. U. Nr 23, poz. 202, ze zm.; dalej: Prawo z 1928 r.).
Nastepnie kwesti¢ te regulowal art. 64 ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. Nr 7, poz. 46, ze zm.; dalej: Prawo z 1961 r.) i art. 41 i art. 42 ustawy z dnia 24
pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229, ze zm.; dalej: Prawo z 1974
r.). Aktualny stan prawny zostat przedstawiony w czegsci Il pkt 2.3 uzasadnienia.

8.3.3. W stanie prawnym ksztaltowanym nowela kwietniowa pozwolenie na
uzytkowanie zostaloby wyeliminowane, poniewaz obowiazek uzyskania — poniekad je
zastepujacej — decyzji potwierdzajacej zakonczenie budowy odnositby si¢ tylko do obiektow
uzytkowanych przed wykonaniem wszystkich robot albo wznoszonych niezgodnie z
projektem, a takze do legalizowanych samowoli budowlanych. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, ustawodawca zrezygnowat wigc z administracyjnej kontroli poprzedzajacej
oddanie do uzytku znaczacej grupy obiektéw, w tym uzytecznos$ci publicznej lub stuzacych
organizacji imprez masowych. Gdyby doszto do likwidacji instytucji pozwolenia na
uzytkowanie, znaczyloby to, ze panstwo rezygnuje z wykonywania swych obowiazkow w
zakresie nadzoru nad wigkszo$cig inwestycji budowlanych. Takie unormowanie utrudnitoby
wladzom publicznym wywiazanie si¢ z obowiazku zapewnienia bezpieczenstwa oraz
porzadku publicznego i niostoby bezposrednie zagrozenie zycia i zdrowia obywateli. Dobra te
nie moga by¢ ktadzione na szali, przechylonej z woli ustawodawcy na strong inwestorow, tak
by proces budowlany przebiegal sprawniej i byt tatwiejszy z ich punktu widzenia. Nowela
kwietniowa wydatnie poprawilaby tylko sytuacje prawna inwestorow i nie gwarantowataby
realnego wpltywu organdw panstwa na zapewnienie bezpieczenstwa ogodtowi uzytkownikdéw
obiektow, w tym obiektow publicznych, co godzitoby w standardy demokratycznego panstwa
prawnego, ze wzgledu na fakt, ze obywatel ma prawo ufaé, iz rozwiazania prawne nie
sprzyjaja powstawaniu zagrozen jego bezpieczenstwa.

W S$wietle powyzszego nalezy uzna¢, ze regulacja nie spelnia konstytucyjnych
wymogow wynikajacych z 2 Konstytucji, co oznacza, ze musi ona zostaé ona uznana za
niezgodna z tymi wzorcami kontroli.

8.3.4. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze cho¢ inwestor bytby obowiazany
zawczasu zawiadomi¢ o zakonczeniu budowy 1 0 zamiarze przystapienia do jego uzytkowania
organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Panstwowej Inspekcji Pracy 1 Panstwowej Strazy
Pozarnej, to jednak niezajecie przez nie stanowiska w terminie 14 dni (od dnia otrzymania
zawiadomienia) traktowane byloby jak niezgloszenie sprzeciwu lub uwag (art. 56 ust. 2
mod.Pb.). Regulacja ta, w potaczeniu z innymi przepisami noweli kwietniowej, mogtaby
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wszystkie powotane do tego instytucje, na poszczegdlnych
etapach procesu inwestycyjnego ,,milczaco” zaakceptowatyby najpierw zgtoszenie budowy, a
potem zawiadomienie o jej zakonczeniu (zaden organ nie skontrolowalyby inwestycji, nie
wychwycit uchybien 1 nie zlozylby w terminie sprzeciwu lub uwag), co mogloby
doprowadzi¢ do rozpoczecia uzytkowania nawet obiektu wybudowanego niezgodnie z
projektem lub faktycznie zagrazajacego bezpieczenstwu uzytkownikow. W takiej sytuacji w
razie ewentualnej katastrofy budowlanej niemozliwe bytoby ustalenie, czy mozna bylo jej
unikna¢ 1 kto ponosi za nia odpowiedzialno$¢ (ktérej zrzucenie wylacznie na projektanta
byloby zbytnim uproszczeniem).

8.4. Czgs$ciowe umorzenie postgpowania.
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W odniesieniu do badania zgodnos$ci przepisow wymienionych w czgsci III pkt 8.1.1,
8.2 1 8.3.1 uzasadnienia z art. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wszystkie
je uznatl za niezgodne z art. 2 Konstytucji, a wigc nie wejda one do porzadku prawnego. W
tych okoliczno$ciach dodatkowe orzekanie o ich niezgodnosci z dalece ogdlniejszym art. 1
Konstytucji uzna¢ nalezy za zbedne, a to stanowi przestanke umorzenia postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

9. Ocena zarzutéw dotyczacych legalizacji samowoli budowlane; w $wietle art. 2
Konstytucji (pkt 3 sentencji).

9.1. Prezydent zakwestionowal zgodnos$¢ przepisu przedstawionego w cze$ci III pkt
4.6 uzasadnienia z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz okreslonosci przepisOw prawa.

9.2. Przyjeta przez ustawodawce data graniczna — 1 stycznia 1995 r. — to dzien
wejScia w zycie obowiazujacego obecnie Prawa budowlanego. Wczesniej kwestig
postgpowania z samowolami budowlanymi regulowatly kolejno: art. 380 Prawa z 1928 r., art.
52 Prawa z 1961 r. oraz art. 37 Prawa z 1974 r. Opisywanie wczesniejszych regulacji
Trybunatl Konstytucyjny uznaje za zbedne i ogranicza si¢ tylko do przypomnienia regulacji
Prawa z 1974 r. Jego art. 37 stanowil, ze ,,Obiekty budowlane lub ich czg$ci, bedace w
budowie lub wybudowane niezgodnie z przepisami obowiazujacymi w okresie ich budowy,
podlegaja przymusowej rozbiorce albo przejeciu na wiasno$¢ Panstwa bez odszkodowania i
w stanie wolnym od obciazen (...)”. Bylo to mozliwe w razie stwierdzenia przez wiasciwy
organ, ze obiekt znajduje si¢ na terenie nieprzeznaczonym pod zabudoweg (albo
przeznaczonym pod zabudoweg innego rodzaju), albo powoduje ,,niebezpieczenstwo dla ludzi
lub mienia albo niedopuszczalne pogorszenie warunkéw zdrowotnych lub uzytkowych dla
otoczenia” (art. 37 ust. 1 pkt 11 2), a takze ,,z innych waznych przyczyn” (art. 37 ust. 2).
Samowolnie wybudowany obiekt mogt by¢ czasowo wykorzystywany na podstawie decyz;ji
odraczajacej wykonanie rozbiorki, jesli przemawialy za tym wzgledy spoleczne lub
gospodarcze (art. 39). Jezeli nie zachodzily okoliczno$ci wymienione w art. 37, wlasciwy
organ wydawal decyzj¢ nakazujaca wykonanie w oznaczonym terminie zmian lub przerdbek,
niezbg¢dnych do doprowadzenia obiektu budowlanego do stanu zgodnego z przepisami (art.
40). Innymi stowy, zgodnie z Prawem z 1974 r. legalizacja samowoli budowlanej musiata by¢
poprzedzona postgpowaniem administracyjnym, konczacym si¢ wydaniem decyzji.

Artykut 48 Prawa budowlanego w brzmieniu pierwotnym, przewidywat tylko jedna
sankcj¢ — rozbiorke — w odniesieniu do obiektu budowanego bez wymaganego pozwolenia na
budowe albo zgloszenia, badZz tez pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ.
Sankcja ta byta przy tym praktycznie nieunikniona, bo ustawodawca nie przewidzial zadnego
trybu legalizacyjnego (rozbiorka nie byla nakazywana tylko w sytuacji, w ktérej od
zakonczenia budowy uplyngto 5 lat, a wiasciciel uzyskat pozwolenie na uzytkowanie
obiektu). Stan ten trwat do 10 lipca 2003 r. wiacznie, to jest do wejscia w Zycie ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.
U. Nr 80, poz. 718, ze zm.; dalej: nowela marcowa), znaczaco lagodzacej pierwotny
rygoryzm ustawy. Zmiana polegata na odstapieniu od rozbiorki obiektu wybudowanego bez
dopetnienia formalnos$ci, je$li budowa byla zgodna z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym i nie naruszala przepisow w zakresie uniemozliwiajacym
doprowadzenie obiektu do stanu zgodnego z prawem (dalej: samowola formalna). Wiasciwy
organ zyskal w tej sytuacji prawo wstrzymania prowadzenia robdt budowlanych, ustalenia
wymagan w zakresie niezbednych zabezpieczen budowy oraz natozenia obowiazku
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przedstawienia okreslonej dokumentacji, a inwestor mogt ztozy¢ wniosek o wydanie decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych
(Jezeli budowa nie zostala zakonczona). W takiej sytuacji organ mial obowiazek zbadac
zgodnos$¢ projektu z przepisami, jego kompletno$¢ oraz wykonanie przez osobg uprawniona,
a takze okresli¢c wysoko$¢ optaty legalizacyjnej. P6zniejsza zmiana przepisu — z dniem 31
maja 2004 r., moca ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
(Dz. U. Nr 93, poz. 888, ze zm.) — umozliwita legalizacje samowoli, o ile budowa jest zgodna
z ustaleniami planu miejscowego albo — w jego braku — z ustaleniami ostatecznej decyzji o
warunkach zabudowy (rygor, by decyzja ta byla ostateczna ,,w dniu wszczecia
postgpowania”, Trybunal Konstytucyjny powolanym wyzej wyrokiem w sprawie o sygn. P
37/06 uznat za sprzeczny z Konstytucja; pozostale warunki nie zmienity sig). Jak z
powyzszego wynika, obecnie sprawca samowoli formalnej, by ubiega¢ si¢ o jej legalizacjg,
musi przedstawi¢ albo zaswiadczenia wdjta o zgodnosci budowy z planem miejscowym, albo
— gdy planu miejscowego nie uchwalono — ostateczna decyzj¢ o warunkach zabudowy.

W aktualnym stanie prawnym, w odniesieniu do samowoli formalnej, legalizacja
bezprawnego dzialania inwestora wymaga przedstawienia przezen stosownych dokumentow,
przeprowadzenia postgpowania i wydania decyzji, migedzy innymi ustalajacej wysokos¢
optaty legalizacyjnej. Zarazem niemozliwa jest legalizacja obiektu wzniesionego z
naruszeniem przepisOw prawa (np. naruszajacego tad architektoniczny zagrazajacego
srodowisku naturalnemu czy niewlasciwie usytuowanego), gdy nie moga zosta¢ spetnione
przestanki uzyskania pozwolenia na wznowienie robdt budowlanych (dalej: samowola
materialna).

Reasumujac, mozna przyjaé, ze obecnie legalizacja samowoli — dokonywana po
przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego — jest mozliwa pod warunkiem tacznego
spelnienia przestanek materialnych (czyli zgodnosci budowy z przepisami prawa
materialnego np. dotyczacymi usytuowania obiektu na dzialce), formalnych (przedtozenia
organowi okre$lonych dokumentéw) 1 fiskalnych (uiszczenia okre$lonej oplaty
legalizacyjnej).

9.3. Nalezy przypomnie¢, ze na temat samowoli budowlanych i ich konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ wielokrotnie, podkreslajac, ze sa one zjawiskiem
wysoce spotecznie szkodliwym 1 z tego wzgledu wymagaja zdecydowanej reakcji
ustawodawcy. Wskazywat tez kilkakrotnie, Zze za poszanowaniem unormowan regulujacych
proces budowlany przemawia bezsporny interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i
komfortu nie tylko wilascicielom i uzytkownikom obiektow budowlanych, ale catym
wspolnotom sasiedzkim, z zachowaniem dbalo$ci o nalezyte wykorzystanie 1 uksztattowanie
terenu (patrz: powotany wyzej wyrok w sprawie o sygn. P 37/06).

W dotychczasowym stanie prawnym ustawodawca, o ile w ogole dopuszczat
legalizacjg¢ samowoli budowlanej, konsekwentnie uzalezniat ja od przeprowadzenia
okreslonego postgpowania weryfikacyjnego. Wlasciwy organ byl w jego toku zobowiazany
do badania, czy samowola nie godzi w warto$ci chronione przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, w prawa i wolno$ci 0sob trzecich albo nie narusza norm
prawa budowlanego gwarantujacych obywatelom bezpieczenstwo, a panstwu — tad
architektoniczny i przestrzenny i ochrong srodowiska.

W tym konteks$cie poddana kontroli regulacje nalezy oceni¢ krytycznie. Uzaleznienie
legalizacji samowoli od spelnienia wylacznie przestanek formalnych oznaczaloby, ze
podmioty, ktore ztamaty obowiazujace prawo — dopuszczajac si¢ zaniechania formalnosci lub
wrecz zlamania przepisow, w tym techniczno-budowlanych — nie tylko unikngtyby
jakiejkolwiek odpowiedzialnosci, ale tez uzyskatyby prawo domagania si¢ od administracji
publicznej wystawienia ,zaswiadczenia o legalnosci obiektu”. Innymi stowy, z woli
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ustawodawcy, organ administracji mialby — bez prowadzenia postgpowania rozpoznawczego
— poswiadczaé legalnos$¢ obiektu ze swej istoty nielegalnego, bo wzniesionego niezgodnie z
prawem obowigzujacym w czasie jego powstawania. Tym samym bezprawne dzialanie
inwestora, ktére powinno by¢ przez organy panstwa dostrzezone i wywota¢ ich nalezyta
reakcje, przez sam uplyw czasu nabieratoby cech legalnosci. Co wigcej, kwestionowana
dyspozycja noweli kwietniowej objete sa zarowno samowole ,formalne” (obiekty
nienaruszajace prawa materialnego, cho¢ powstale bez dopekienia formalnosci), jak 1
,materialne” (dotychczas w ogole niemozliwe do zalegalizowania i podlegajace przymusowe;j
rozbidrce). Z cata pewnoscia godzi to w zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz wzmacnia w adresatach tendencje do jego lekcewazenia, w nadziei, ze z czasem
ustawodawca ztagodzi stawiane wymogi, albo wrecz odstapi stosowania sankcji. Niczego w
tym wzgledzie nie zmienia to, ze kwestionowana regulacja dotyczy samowoli istniejacych od
ponad 15 lat. Zastanawiajacy jest jednak w tym kontek$cie fakt, ze przez tak dhlugi czas
organy nadzoru budowlanego ,nie dostrzegly” tych samowoli i nie podjelty stosownych
dziatan prawnych. Nawet gdyby, eksponowana przez Marszatka Sejmu, intencja
ustawodawcy — uporzadkowania sytuacji ,,starych” samowoli — byta stuszna, to bezpodstawne
jest przekonanie, ze skorzystanie ze swoistej ,,abolicji” pozwoliloby ,,organom nadzoru
przystapi¢ do ich kontroli i egzekwowania przepisow prawa budowlanego”, bo ,.instytucje
panstwowe nie straca uprawnien w zakresie doprowadzenia stanu (...) obiektéw (...) do
zgodnosci z (...) obowiazujacymi normami materialnego prawa budowlanego” (s. 51 pisma
Marszatka Sejmu). Nie jest bowiem jasne, na jakiej podstawie organy panstwa mialyby
szczegllnie wnikliwie kontrolowa¢ obiekty, ktorych legalno$¢ wiasnie poswiadczyly, i
egzekwowaé przestrzeganie przepisow wobec ich wilascicieli, czego nie czynity w minionym
15-leciu.

Trafnie wskazuje wnioskodawca, ze ustawodawca nie okreslit charakteru
postgpowania administracyjnego, ktorego wszczecie przed dniem wejScia w zycie noweli
kwietniowej wykluczatoby legalizacje samowoli ex lege. Mozna si¢ jedynie domyslaé, ze
chodzi tu o wszczgte z urzedu postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji o rozbidrce
samowolnie wzniesionego obiektu budowlanego, ale istnieje mozliwo$¢, ze unormowanie
dotyczy réwniez postgpowania dotyczacego legalizacji samowoli na podstawie
obowiazujacego prawa, a nawet — jak przyjat Marszalek Sejmu — jakiegokolwiek
postgpowania toczacego si¢ w sprawie obiektu budowlanego przed organami
architektoniczno-budowlanymi albo organami nadzoru budowlanego. Tak znaczna niejasnos¢
sformutowan kwestionowanego przepisu nie moze znalez¢ akceptacji w kontekscie zasad
przyzwoitej legislacji.

Stanowisko Marszalka Sejmu co do niemozno$ci skorzystania z dobrodziejstwa
noweli kwietniowej w razie wszczgcia jakiegokolwiek postgpowania odnoszacego si¢ do
konkretnej samowoli prowadzi dodatkowo do wniosku, iz ustawodawca naduzyl zaufania
tych obywateli, ktorzy na podstawie wczesniej obowiazujacych przepisow podjeli starania o
legalizacj¢ ich samowoli. W razie wejScia w zycie noweli kwietniowej nie mogliby oni
uzyskac¢ zaswiadczenia o legalnosci obiektu budowlanego, o ktorym mowa w tej ustawie, a
zatem byliby w znaczaco gorszej sytuacji od sprawcoOw samowoli, ktérzy najpierw ztamali
prawo, a nastgpnie przez lata je ignorowali. Innymi stowy, obywatel, ktéry w swej naiwnos$ci
chcial uregulowac status prawny samowolnie wybudowanego obiektu i zgodnie z prawem
wystapit o jego legalizacje, nie miatby po wejsciu w zycie noweli kwietniowej szans na
legalizacj¢ samowoli z mocy prawa i musialby speli¢ warunki znacznie ostrzejsze od
okreslonych w stosunku do podmiotow, ktore dopuscily si¢ nawet samowoli materialnej, ale
konsekwentnie przez lata lekcewazyly prawo.

Ogodt powyzej wskazanych okoliczno$ci przesadza o uznaniu art. 33 ust. 2 noweli
kwietniowej za niezgodny z art. 2 Konstytucji.
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Na marginesie trzeba podkresli¢, ze — w razie wejscia w zycie noweli
kwietniowej — brak ustalenia zakresu pojgcia ,,legalnosci z mocy prawa” (potwierdzone;j
urzedowym zaswiadczeniem) moglby negatywnie ksztaltowaé sytuacje¢ prawna osob
trzecich, ktorych prawa zostaty naruszone samowola budowlang. Skoro bowiem — dzigki
legalizacji — obiekt zostatby uznany za ,legalny”, czyli speiniajacy ogdét wymogow, to
dochodzenie przez nie ewentualnych roszczen staloby si¢ w istotnym stopniu utrudnione.
Nie odbiera to stusznosci twierdzeniu Marszatka Sejmu, ze wyrazenie ,,legalne z mocy
prawa” znaczy, iz zrodlem uprawnienia ,legalizacyjnego” jest bezposrednio ustawa, nie
za$ konstytutywna czynno$¢ organu administracji, ktory jedynie wydaje zaswiadczenie o
legalnosci obiektu.

10. Uwagi dodatkowe.

10.1. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na — wskazane w czeSci przez
Prokuratora Generalnego — inne regulacje noweli kwietniowej, nieobjgte zakresem
zaskarzenia, ktére moga budzi¢ powazne watpliwosci, niekiedy nawet zagraza¢ tadowi
architektoniczno-przestrzennemu.

Cytowany wyzej art. 4 ust. 2 mod.Pb., budzi zasadnicze watpliwosci w kontekscie
wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady przyzwoitej legislacji. Zgodnie z § 11 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908; dalej: ZTP), ,,w ustawie nie zamieszcza Si¢
wypowiedzi, ktére nie shuza wyrazaniu norm prawnych”, tymczasem wspomniany przepis
jest jedynie potwierdzeniem stanu oczywistego w demokratycznym panstwie prawnym.

Nowela kwietniowa wprowadza zmiany w art. 33 Prawa budowlanego. Dotychczas,
jezeli zamierzenie budowlane obejmuje wigcej niz jeden obiekt (np. chodzi o osiedle
mieszkaniowe), pozwolenie na budow¢ moze dotyczy¢ wybranych obiektéw lub zespotu
obiektow (czyli moze dotyczy¢ poszczegolnego budynku), ale inwestor musi przedstawié
projekt zagospodarowania catej dzialki lub terenu dla catego zamierzenia budowlanego.
Wynika z tego nakaz przedstawienia na aktualnej mapie: granic dziatki, usytuowania, obrysu
1 ukladu istniejacych i projektowanych obiektow budowlanych, sieci uzbrojenia terenu,
uktadu komunikacyjnego i zieleni, ze wskazaniem m.in. wymiaréw, rzgdnych i wzajemnych
odlegtos$ci obiektéw, w nawiazaniu do istniejacej 1 projektowanej zabudowy sasiednich
terenow. Pozwala to organowi na oceng synchronizacji inwestycji z istniejaca zabudowa i
zapobiega chaosowi przestrzennemu. Po wejsciu w zycie noweli kwietniowej ten obowiazek
zniktby, a rejestracja dotyczytaby tylko wybranych obiektow, bez ,,0sadzenia” ich w
kontekscie przestrzennym calego zamierzenia budowlanego i jego istniejacego sasiedztwa.

W kontekscie § 6 ZTP watpliwosci wzbudza definicja ,,zgody urbanistycznej”, przez
ktora — w mysl art. 3 pkt 12a mod.Pb. — mialoby si¢ rozumie¢ ustalenia planu miejscowego
albo decyzji o warunkach zabudowy (wzglednie — decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego albo innej decyzji, jezeli na podstawie przepisow odrgbnych stanowi podstawe
do wykonania projektu budowlanego i rejestracji budowy). Ustawodawca w ,,stowniczku” —
ktory nie jest po temu wlasciwym miejscem — zawarl unormowanie, ze jesli przepisy ustawy
wymagaja dotaczenia zgody urbanistycznej, to powinna by¢ ona dotaczana w formie wypisu i
wyrysu z planu miejscowego albo w formie kopii decyzji. Trzeba podzieli¢ watpliwosci
Prokuratora Generalnego, ze interpretacja tego unormowania rodzitaby w praktyce
watpliwosci oraz trudnosci, wynikajace z braku precyzji. Instytucja zgody urbanistycznej nie
jest dotychczas znana w polskim systemie prawa, wigc ustawa powinna jasno okresla¢, czym
ona jest, kiedy wymagane jest jej uzyskanie, a takze powinna wskazywa¢ podmiot ja
wydajacy 1 tryb jego dziatlania. Tymczasem nie jest nawet jasne, czy wyrys z planu
miejscowego albo kopi¢ decyzji powinny wydawaé uprawnione organy, czy tez
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wystarczytyby kserokopie sporzadzone samodzielnie przez inwestora (co mogtoby prowadzic¢
do naduzy¢). Wydaje sig, ze ustawodawca probowal skrotowym wyrazeniem ujaé
rozbudowany stan faktyczny (w ktorym pewien teren jest albo nie jest objety planem
miejscowym, w zwiazku z czym konieczne jest uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy),
nie przewidujac jednak konsekwencji swej decyzji.

W  kontek$cie naruszenia wymogow legislacyjnej poprawnosci, watpliwosci
wzbudzaja takze art. 28 ust. 2 in fine oraz art. 30a ust. 3 i1 4 mod.Pb. W $wietle tych
przepisow mialyby funkcjonowa¢ jednocze$nie dwie formy rejestracji  budowy:
dokonywana w nastgpstwie zgloszenia przez inwestora — wobec braku sprzeciwu
wlasciwego organu, oraz dokonywana w formie decyzji (gdy przedsigwzigcie budowlane
mogtoby znaczaco oddzialywa¢ na $rodowisko badz na obszar Natura 2000). Ta druga
forma rejestracji budowy w rzeczywistosci petnitaby funkcje obecnego pozwolenia na
budowg i trudno znalez¢ uzasadnienie wyeliminowania tego pojgcia. Podkresli¢ trzeba, ze
cala regulacja godzi w zasady poprawnej legislacji, poniewaz ustawodawca tym samym
mianem ,,rejestracji” okresla rézne stany prawne.

10.2. Prezydent zlozyt wniosek o poddanie kontroli tylko kilku przepisow noweli
kwietniowej. Niemniej stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy te, szczegdlnie za$§ regulacje
znoszace instytucje pozwolenia na budowe¢ i pozwolenia na uzytkowanie, stanowia
zasadnicza tre$¢ noweli kwietniowej. Ogot zakwestionowanych przepisOw tworzy —
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — nierozerwalna cato$¢ w zasadniczym stopniu
modyfikujaca mechanizm prawnoadministracyjnej kontroli procesu budowlanego.

W tych okoliczno$ciach Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze przepisy te sa
nierozerwalnie zwigzane z cala ustawa, a jej publikacja z ich pominigciem nie tylko bytaby
catkowicie nieracjonalna, ale i powodowataby trudny do wyobrazenia chaos prawny. Ta
ostatnia konstatacja wynika z faktu, ze nowela kwietniowa nowelizowalaby 31 ustaw, w tym
28 w stopniu o tyle istotnym, ze wprowadzataby w nich odwotania do ustawowej konstrukcji
zgloszenia i rejestracji budowy.

Jednoczesnie — w opinii Trybunatu Konstytucyjnego — tak donioste zmiany stanu
prawnego, majace roznorakie dalekosigzne skutki, zarowno z punktu widzenia panstwa, jak i
z perspektywy przedsigbiorcow i obywateli, powinny by¢ przedmiotem zakrojonych na
szeroka skale prac wlasciwego resortu i calej Rady Ministrow, w tym wnikliwej oceny
skutkéw regulacji, czego w dostatecznym stopniu nie zastapia prace parlamentarne
prowadzone w trybie art. 58—63 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47, ze zm.).

10.3. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw noweli kwietniowej
nie oznacza, ze Trybunat Konstytucyjny wyraza tym samym pochwale obowiazujacych
rozwiagzan prawnych w zakresie realizacji inwestycji budowlanych i nie dostrzega potrzeby
ich zmiany w celu usprawnienia tego procesu, w szczegdlnosci przez jego odformalizowanie.
Usprawnienie to nie moze jednak odbywac si¢ kosztem tak znacznego ograniczenia ochrony
praw i interesOw osoOb trzecich oraz interesu publicznego, jak mialo to miejsce w omawianej
ustawie. Organy Rzeczypospolitej Polskiej, bedacej dobrem wspolnym wszystkich obywateli,
obowiazane sa tworzy¢ prawo godzace interesy prywatne z interesem publicznym oraz
interesy prywatne roznych podmiotdw, w tym interesy inwestorow budowlanych z interesami
wiascicieli nieruchomosci.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Zbigniewa CieSlaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) oraz § 46 uchwaty
Zgromadzenia Ogolnego Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r.
w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. Nr 72, poz. 720) zgtaszam zdanie
odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 kwietnia 2011 r. o sygn. Kp 7/09,
w zakresie, w jakim Trybunat Konstytucyjny odstapil od oceny zgodnos$ci art. 1 pkt 11
ustawy z 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych
ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca), w czg$ci dotyczacej art. 28 ust. 1 1 art. 29 ust. 1 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dalej:
p.b.), art. 1 pkt 14 ustawy zmieniajacej, w czg$ci dotyczacej dodanych art. 30a ust. 1 i art. 30b
ust. 2 1 3 p.b. oraz art. 1 pkt 32 ustawy zmieniajacej, w cz¢sci dotyczacej art. 55 p.b., z art. 1
Konstytucji (pkt 2 czgsci pierwszej sentencji).

1. Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. Kp 7/09 umorzyt postgpowanie w
zakresie badania zgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 1 Konstytucji, kierujac si¢
argumentacja, ze skoro art. 1 pkt 11 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej art. 28 ust. 1 1
art. 29 ust. 1 p.b., art. 1 pkt 14 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej dodanych art. 30a
ust. 1 1 art. 30b ust. 2 1 3 p.b. oraz art. 1 pkt 32 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art.
55 p.b., zostaly uznane za niezgodne z art. 2 ustawy zasadniczej, to dodatkowe orzekanie o
ich niezgodnosci z dalece ogdlniejszym art. 1 Konstytucji uzna¢ nalezy za zbedne (art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK).

Stuszno$¢ 1 celowos¢ powyzszego rozstrzygnigeia Trybunatu Konstytucyjny budzi
watpliwosci z nastgpujacych powodow.

2. Argumentu za odstapieniem od merytorycznego orzekania w zakresie art. 1
Konstytucji nie powinno stanowi¢ to, ze ten przepis jest ,,dalece ogélniejszy” od art. 2
Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie zwrdcit
uwage na konsekwencje, jakie wynikaja z rozwinigcia w przepisach szczegotowych
Konstytucji zawartych w innych jej przepisach tzw. klauzul ogdlnych. W szczego6lnosci czynit
to w kontek$cie klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wynikajacej z art. 2 ustawy
zasadniczej (por. np. wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997,
poz. 64). W wyroku z 9 czerwca 1998 r. o sygn. K 28/97 (OTK ZU nr 4/1998, poz. 50)
Trybunat stwierdzit: ,[W] razie zakwestionowania zgodnos$ci aktu normatywnego ze
standardami demokratycznego panstwa prawnego, skonkretyzowanymi i rozwinigtymi w
odrgbnych postanowieniach ustawy zasadniczej, podstawe kontroli konstytucyjnosci powinny
stanowi¢ przede wszystkim szczegdtowe przepisy konstytucyjne. W takich sytuacjach nie ma
natomiast potrzeby powolywania — jako podstawy kontroli — zasady demokratycznego
panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 konstytucji. Zasada ta peilni woéwczas przede
wszystkim funkcje wskazowki dla interpretacji wymienionych, szczegdtowych przepiséw
ustawy zasadniczej”. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze w takich przypadkach Trybunat
Konstytucyjny zajmowat jednak merytoryczne stanowisko w kwestii zgodno$ci zaskarzonych
przepisow z wzorcem kontroli zawierajacym klauzulg generalna, czego wyrazem jest co
najmniej sama sentencja orzeczenia (por. wyroki TK: z 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/99,
OTK ZU nr 2/2001, poz. 30; z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; z
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12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; z 8 marca 2004 r., sygn. SK
23/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 18). Zatem w zwiazku ze swoja dotychczasowa linig
orzecznicza Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. Kp 7/09 nie powinien odstgpowac od
oceny zakwestionowanych przepisOw z punktu widzenia wzorca kontroli zawartego w art. 1
Konstytucji i umarza¢ postgpowania w tym zakresie.

3. Kolejnym istotnym powodem, dla ktéorego nie akceptuj¢ stanowiska Trybunatlu
Konstytucyjnego wyrazonego w niniejszej sprawie w odniesieniu do art. 1 Konstytucji, jest
to, ze z tego przepisu ustawy zasadnicze] mozna i nalezy wywodzi¢ tresci stanowiace
samoistny wzorzec kontroli konstytucyjnosci zaskarzonych unormowan, na co — przynajmnie;j
posrednio — zwrdcit uwage takze wnioskodawca. Jednoczesnie art. 1 Konstytucji, przy
okreslonym sposobie rozumienia tego przepisu, jest ,,rOwnie szczegblowym” wzorcem
kontroli jak art. 2 Konstytucji i miedzy tymi przepisami nie wystgpuje relacja zawierania si¢
tre$ci normatywnej jednego w drugim (art. 2 w art. 1 ustawy zasadniczej).

3.1. Nalezy zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu zdania na temat charakteru
normatywnego zasady dobra wspolnego sa podzielone (zob. M. E. Stefaniuk, Preambuta aktu
normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa w
latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 321). Zdaniem A. Batabana, ,,art. 1 i 3 Konstytucji wydaja
si¢ przepisami, ktore nie majq istotnej wartosci normatywnej — Polska jest dobrem wspdlnym,
panstwem jednolitym — tego mogloby nie by¢ i nic by nie ubyto z Konstytucji” (A. Bataban,
[w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP, red. A. Preisner, T. Zalasinski,
Wroctaw 2005, s. 25). Shusznym jednak wydaje si¢ poglad, zgodnie z ktérym art. 1
Konstytucji ma walor normatywny, a nie jest jedynie ,,0zdobnikiem stylistycznym” (zob. W.
Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspolnego, ,,Panstwo i Prawo” z. 11/2006, s. 18).

Kategoria ,,dobra wspolnego” wystgpuje w ustawie zasadniczej w preambule i1 kilku
przepisach merytorycznych Konstytucji. Poréwnanie tresci tych zapisow uzasadnia
sformutowanie wniosku, ze wbrew podstawowej dyrektywie wykladni jezykowej (zwroty
jednobrzmiace wystepujace w akcie normatywnym nalezy rozumie¢ jednolicie), art. 1 oraz
art. 25 ust. 3 1 art. 82 Konstytucji odnosza si¢ do odmiennych aspektéw wskazanego pojgcia.
Szczegolnie jest to widoczne przy zestawieniu tresci art. 1 (,,Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspolnym wszystkich obywateli”) 1 art. 82 ustawy zasadniczej (,,Obowiazkiem
obywatela polskiego jest wierno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne™), z
ktérego to porOwnania wyraznie wynika brak tozsamos$ci znaczeniowej analizowanego
zwrotu, ale ujawnia si¢ za to relacja znaczeniowego uzupetniania si¢ w zakresie definiowania
kategorii ,,dobro wspolne”.

3.2. Tre$¢ normatywna art. 1 Konstytucji wyznaczona jest przez zamieszczenie w niej
prawnej formuly ,,dobra wspolnego” odniesionego do Rzeczypospolitej Polskiej oraz
identycznego wyrazenia ,,dobro wspdlne” odniesionego w preambule Konstytucji do ,,Polski”
i ,,rtéwnosci praw i powinno$ci”’. Oznacza to, ze Rzeczpospolita wskazana w powyzszym
artykule jest warto$cia samoistna, niejako sama w sobie, rozna od pozaprawnego, w tym
filozoficznego, znaczenia pojecia ,,dobro wspolne”, ktore w istocie swojej oznacza sumg
wartosci ustawowo 1 konstytucyjnie chronionych. To pozaprawne rozumienie jest zrodlem
nieporozumien w dyskusjach prawniczych na temat ,,dobra wspdlnego” w prawie i jako
kategorii konstytucyjne;j.

Rzeczpospolita Polska bedaca dobrem wspdlnym wszystkich obywateli (art. 1 ustawy
zasadniczej) to nie tylko 1 nie przede wszystkim organizacja panstwowa (organy). Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza roznicuje powyzsze pojecie i kategori¢ dobra
panstwa (por. art. 113 Konstytucji). Rownie istotnym aspektem dobra wspdlnego, ktorym jest
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Rzeczpospolita Polska, jest wymiar mentalny. W tym kontekscie, zgodnie z trescia preambuty
Konstytucji, na dobro wspdlne sktada si¢ w szczegdlnosci rowniez historia, kultura, tradycja
czy poczucie wspolnoty ze wszystkimi rodakami.

O ile w art. 1 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest ustrojowa emanacja Polski, to
zbior konstytucyjnie 1 ustawowo wyrdznionych wartosci, zasady ich wazenia i1 rozstrzygania
kolizji migdzy nimi stanowia jej aksjologiczna emanacjg (por. art. 82 ustawy zasadniczej). Co
wigcej, Rzeczpospolita Polska jest, przez jednos$¢ ustroju 1 wyrdéznionych wartosci, ,,dobrem
wspolnym” obywateli i jednocze$nie, jako Panstwo, pierwszym instytucjonalnym straznikiem
1 gwarantem ich trwania 1 rozwoju. To stad bierze si¢ wysoko usytuowany w systematyce
Konstytucji art. 2 deklarujacy podstawowa cechg Panstwa (,,demokratyczne panstwo
prawne”) 1 pierwszy wyrdzniony w Konstytucji jego cel (,urzeczywistnianie zasad
sprawiedliwosci spotecznej”). Migdzy art. 1 1 art. 2 Konstytucji nie ma relacji zawierania si¢
(czy tez wynikania), sa to dwa odrgbne, rownie szczegdtowe wzorce kontroli aktéw
normatywnych nizszego rz¢gdu. W uproszczeniu mozna stwierdzié, ze pierwszy z przepisOw
dotyczy obiektu, art. 2 za$ wskazuje na jego cechy. Innymi stowy, w ujeciu art. 1 ustawy
zasadnicze] jednym z elementéw dobra wspolnego jest Rzeczpospolita Polska, ktora
charakteryzuje przymiot demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Artykut 2 Konstytucji jest bowiem dodatkowa charakterystyka
Rzeczypospolitej jako dobra wspolnego (relacja dopetniania). Tym samym zaré6wno zmiana,
jak 1 uchylenie tego przepisu nie miatyby wplywu na normatywne znaczenie art. 1 ustawy
zasadniczej.

Jesli natomiast przyjaé, ze zbidr wyrdznionych wartosci jest emanacja aksjologiczna
Polski, to przewidziany w art. 82 Konstytucji obowiazek obywatela troszczenia si¢ o dobro
wspélne oznacza zaakceptowanie przez obywateli decyzji Sejmu w zakresie wyrdznienia
wartosci, ich wazenia, sposobow i skutkow rozstrzygnigcia w duchu wiernosci
Rzeczypospolitej Polskie;.

3.3. Odniesienie do praw i powinnos$ci podmiotéw w preambule i posrednio w art. 1
Konstytucji oznacza objgcie zakresem normowania nie tylko obywateli, lecz takze innych
konstytucyjnie i ustawowo wyrdznionych podmiotéw. Wydaje si¢ zwraca¢ na to uwage
réwniez J. Trzcinski, kiedy formutuje propozycjg, aby rozwazan nad zagadnieniem
Rzeczypospolitej Polskiej jako dobra wspdlnego nie ograniczaé, jak sig¢ to zwyklo czynié,
jedynie do obszaru wolnoséci i praw jednostki w zderzeniu z konstytucyjnie okreslonym
interesem panstwa, lecz aby je rozciagna¢ na obszary definiujace wiladze panstwowa, co
wynika stad, ze formula dobra wspolnego ,,dziata w obydwie strony” (zob. J. Trzcinski,
Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, [w:] Sqdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Goral, R.
Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 455-456). Uzasadnienie slusznosci tej tezy znalezé
mozna chociazby w art. 5 Konstytucji, ktory wymienia podstawowe powinnosci
Rzeczypospolitej Polskiej, uznawanej w art. 1 ustawy zasadniczej za dobro wspdlne. Tres¢
tych obowiazkdéw sugeruje, ze zostaly one natozone w pierwszej kolejnosci na organy wiadzy
publicznej (por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 50-55; P. Sarnecki, Komentarz do art. 5 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5, Warszawa 2007, s. 2 1 3).

Jesli przyjaé, ze Rzeczpospolita jest w szczegdlnosci ustrojowa, w konstytucyjnym
tego stowa znaczeniu, emanacja ,,Polski” przywotanej w preambule, to nalezy zauwazy¢, iz
Rzeczpospolita dziata przez podmioty przynalezne do jednej z trzech kategorii: 1) podmiot
majacy mandat systemowo-prawny do definiowania wartosci; 2) podmiot majacy mandat do
okreslenia sposobu realizacji wartosci; 3) podmiot majacy mandat do realizacji warto$ci (por.
zasada trojpodzialu  wiladzy). Podmiotem posiadajacym konstytucyjny mandat do
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definiowania wartosci jest Sejm. Organ ten, uchwalajac ustawy, poza trudem wyboru i
okreslenia wartos$ci, ktére poddaje ochronie, czgsto staje przed koniecznoscia ich
merytorycznego wazenia. Stad tez w systemie prawnym zawarta jest naturalna niejako, istotna
1 czgsto nieuchronna kolizja wartosci, ktora rozstrzyga ustawodawca. Wzajemne relacje
migdzy warto§ciami mieszcza si¢ w ramach koherencji 1 spojnosci systemu prawa, co mozna i
nalezy traktowaé jako elementarny warunek prawidtowosci procesu i efektu stanowienia
prawa.

34. W zwiazku z powyzszym warunkiem pojawia si¢ istotna kwestia granic
konstytucyjnej poprawnosci stanowienia prawa, poza ktdra rozciaga si¢ juz obszar
stopniowalnej niekoherencji uregulowan badz braku ich spojnosci, a w konsekwencji
niezgodnos$¢ z Konstytucja rozwiazan ustawowych. Granicg t¢ wyznacza stan wprowadzenia
do obowiazujacego prawa regulacji chroniacych lub realizujacych wartosci, ktére prowadza
do istotowego ograniczenia warto$ci juz chronionych przez ustawodawce, ich zaprzeczenia
badz wykluczenia, ale kwalifikowanych takze przez donioste skutki pozaprawne (spoteczne,
kulturowe, ekonomiczne). Jezeli takie skutki (lub ich realne prawdopodobienstwo) si¢
pojawia, to jedna z konsekwencji tego stanu rzeczy jest zamacenie treSci powinnosci
obywateli 1 wskazanych wyzej podmiotéw. Takie zamacenie bezposrednio godzi w
Rzeczpospolita jako dobro wspolne wszystkich obywateli przez np. obnizenie prestizu
organow Panstwa, erozj¢ zaufania obywateli do Rzeczypospolitej, i moze prowadzi¢ do
standw malejacego stopnia identyfikacji obywateli z Panstwem.

Tym samym w niniejszej sprawie za element przesadzajacy o naruszeniu art. 1
Konstytucji nalezy uzna¢ prawdopodobne wystapienie skutkow pozaprawnych,
nieodwracalnych lub trudno odwracalnych, wynikajacych z przyjetego w ustawie
zmieniajacej modelu reglamentacji proceséw inwestycyjno-budowlanych, a ujawniajacych si¢
w ogromnej skali (powszechno$¢ zjawiska). Innymi stowy, ustawodawca, chcac dziataé
zgodnie z art. 1 Konstytucji jako samoistnym wzorcem kontroli konstytucyjno$ci norm
prawnych, nie moze wprowadza¢ regulacji, ktoéra prowadzitaby do zaprzeczenia
dotychczasowej wartosci chronionej, a w szczegolnosci — jak to nastapito na mocy ustawy
zmieniajacej — do istotowego ograniczenia wolno$ci 1 praw czltowieka i obywatela. Wskutek
bowiem wprowadzonych ograniczen (naruszen) w tym zakresie wspdlnota nie odniosta
zadnej korzysci, ktora zrownowazylaby uszczerbek w sytuacji wyznaczanej na podstawie
dotychczas obowiazujacych regulacji prawnych.

4. Oczywiscie, nie mozna nie dostrzega¢, ze wsrdd orzeczen Trybunalu pojawiaja si¢
takie, w ktorych polski sad konstytucyjny powotat si¢ na art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze
wzgledu na zaistnienie przestanki zbednosci dalszego wyrokowania, jezeli w trakcie badania
zaskarzonego przepisu czg§8¢ przywotanych wzorcow konstytucyjnych okaze sig
wystarczajaca dla orzeczenia niekonstytucyjnosci kontrolowanego unormowania (zob. np.
wyroki TK: z 26 czerwca 2001 r., sygn. U 6/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 122; z 7
pazdziernika 2003 r., sygn. K 4/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 80; z 8 marca 2004 r., sygn.
SK 23/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 18; z 27 grudnia 2004 r., sygn. SK 35/02, OTK ZU nr
11/A/2004, poz. 119; z 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4). Jak
bowiem stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 21 marca 2001 r. o sygn. K 24/00,
,hie istnieje zadna gradacja niekonstytucyjnosci przepiséw, a liczba wzorcoéw, z ktorymi
okreslona norma prawna jest niezgodna, nie przesadza o réznorodnos$ci skutkéw prawnych. Z
drugiej strony, orzeczenie o zgodno$ci normy z innymi wzorcami konstytucyjnymi pozostaje
bez wptywu na zasadniczy skutek orzeczenia o niekonstytucyjnosci przepisu (niezaleznie od
liczby wzorcow kontroli), ktérym jest usunigcie tego przepisu z porzadku prawnego, a w
przypadku kontroli prewencyjnej jego niezaistnienie w porzadku prawnym” (OTK ZU nr
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3/2001, poz. 51). W S$wietle tej reguty zastanawia w szczegdlnosci to, dlaczego Trybunat
Konstytucyjny w sprawie o sygn. Kp 7/09 odnioést si¢ do wzorca wynikajacego z art. 1
Konstytucji w drugiej kolejnosci, po zbadaniu zgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 2
ustawy zasadniczej. Za taka chronologia dziatan z pewnoscia nie przemawia systematyka
Konstytucji, ktora sugerowataby wzigcie pod uwage najpierw art. 1, do czego sktaniata
rowniez kolejno$¢ wymienienia wzorcOw w pismie inicjujacym postgpowanie. Wowczas by¢
moze Trybunat sformutowatby odmienne wnioski co do relacji art. 1 1 art. 2 Konstytucji.

4.1. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze w wielu przypadkach Trybunat Konstytucyjny,
pomimo zaistnienia mozliwosci skorzystania z rozumianej] w powyzszy sposob przestanki
»zbednosci dalszego wyrokowania” i1 umorzenia postgpowania w okreSlonym zakresie,
odnidst si¢ merytorycznie do wszystkich wzorcéw kontroli wskazanych w pi§mie inicjujacym
postegpowanie (zob. np. wyroki TK: z 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007,
poz. 48; z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41; z 16 lipca 2009 r.,
sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112; z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74). W mojej ocenie, ten wlasnie sposob postgpowania Trybunatu
zashuguje na akceptacjeg, a powolywanie si¢ na wzgledy ,,zbednosci dalszego wyrokowania”
powinno nastgpowa¢ wyjatkowo. Nie powinna o tym przesadza¢ tylko ekonomika
postepowania, ale dodatkowo jeszcze inne argumenty. Przyktad takiej prawidtowej motywacji
stanowi wyrok o sygn. K 24/00, w ktorym Trybunal wywiddl: ,,Odnosnie dwoch pozostatych
zarzutow wnioskodawcy — sprzecznos$ci zaskarzonego przepisu z art. 21 ust. 1 1 2 oraz z art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji RP — wskaza¢ nalezy co nastgpuje. W sytuacji, w ktérej Trybunat
Konstytucyjny w trybie kontroli prewencyjnej rozstrzyga o sprzecznos$ci przepisu z jednym z
powotanych wzorcow konstytucyjnych (...) analizg konstytucyjno$ci przepisu w aspekcie
innych wzorcoOw konstytucyjnych uzna¢ trzeba za bezprzedmiotowa. (...) Trybunat
Konstytucyjny uznat za zasadny zarzut niedostatecznej okreslono$ci zaskarzonego art. 322
prawa przemystowego. Niedostateczna okreslono$¢ tego przepisu oznacza w istocie, ze
niemozliwe jest ustalenie tresci zawartej w nim normy prawnej. Skoro za$ nie sposob ustali¢
tresci normy, nie mozna tez zbada¢ konstytucyjnosci tego przepisu w aspekcie pozostatych
wzorcow konstytucyjnych — to jest art. 21 1 64 Konstytucji RP, w zwiazku z czym
postgpowanie w tym zakresie nalezato umorzy¢”.

W konteks$cie powyzszej linii orzeczniczej zauwazalne jest to, ze w niniejszej sprawie
Trybunat Konstytucyjny wykazal si¢ pewna niekonsekwencja. W zakresie wzorca
wynikajacego z art. 1 Konstytucji — bez szerszego umotywowania swojego stanowiska —
Trybunat stwierdzil zbgdno$¢ wyrokowania ze wzgledu na wczesniejsze stwierdzenie
niekonstytucyjno$ci zakwestionowanych przepisow z art. 2 ustawy zasadniczej. Uczynil to
zaraz po tym, jak orzekt o niezgodno$ci art. 1 pkt 11 ustawy zmieniajacej, w czgsci
dotyczacej art. 28 ust. 1 p.b., w zwiazku z art. 1 pkt 14 ustawy zmieniajacej, W czgsci
dotyczacej dodanego do p.b. art. 30a ust. 4, z art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji (por. pkt 1 czesci
pierwszej sentencji wyroku o sygn. Kp 7/09). Dlaczego zatem w tym przypadku réwniez nie
powotat si¢ na art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK 1 na uprzednie uznanie niezgodnosci tych
przepiséw z art. 2 Konstytucji.

Za merytorycznym orzeczeniem w kwestii zgodno$ci zakwestionowanych przepiséw
roéwniez z wzorcem zawartym w art. 1 Konstytucji przemawiato przede wszystkim to, ze o
dokonanie takiej kontroli konstytucyjnosci zwrécit sig¢ konstytucyjny organ panstwa, na ktory
w sposOb wyrazny ustrojodawca natozyl obowiazek czuwania nad przestrzeganiem
Konstytucji (art. 126 ust. 2 Konstytucji), czego nie uczynit w odniesieniu do zadnego innego
organu panstwowego. Jedynie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zostal expressis verbis
uznany za straznika ustawy zasadniczej i1 ten fakt powinien wptywac na szczegdlng staranno$é
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Trybunalu Konstytucyjnego w ustosunkowaniu si¢ do wszelkich watpliwosci podnoszonych
przez Prezydenta w odniesieniu do konstytucyjnosci wskazanych przepisow.

W zwiazku z tym, ze przepisy Konstytucji odwolujace si¢ do kategorii ,,dobra
wspolnego” (w tym art. 1 ustawy zasadniczej) sa niezwykle rzadko przytaczane przez
podmioty inicjujace postgpowanie jako adekwatny wzorzec kontroli (zob. J. Krolikowski,
Pojecie dobra wspolnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Dobro wspolne.
Problemy konstytucyjnoprawne i aksjologiczne, red. W. J. Wolpiuk, Warszawa 2008, s. 160 i
cytowane tam orzecznictwo), Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. Kp 7/09 mial
wyjatkowa okazje szerszego wyjasnienia znaczenia normatywnego art. 1 Konstytucji, ktory
przeciez nieprzypadkowo otwiera czg$¢ artykutowa ustawy zasadnicze;j.

Nie sposob nie dostrzec rowniez tego, ze dokonana wyczerpujaca analiza przez
Trybunat zgodnosci kwestionowanych przepiséw, obejmujaca wszystkie wskazane przez
wnioskodawcg wzorce kontroli konstytucyjno$ci prawa, jest nieoceniona pomoca dla
prawodawcy stanowiacego przepisy w miejsce tych, ktére zostaly uznane za niezgodne z
ustawa zasadnicza. Stuzy optymalizacji prawidlowosci rozwigzan legislacyjnych z punktu
widzenia wymogow konstytucyjnosci prawa, poniewaz eliminuje w wigkszym zakresie
ryzyko tego, ze nowe unormowanie bgdzie wprawdzie zgodne z wzorcem, na podstawie
ktoérego Trybunal zakwestionowal poprzednie rozwiazanie, ale naruszy inne przepisy ustawy
zasadniczej. W niniejszej sprawie ma to tym wigksza wage ze wzgledu na doniostosé
spoteczna kontrolowanej regulacji prawnej, odnoszacej si¢ do zywotnych interesow wielu
obywateli. Ta okoliczno$¢ sugerowala szczeg6lne napig¢tnowanie mozliwych konsekwencji
niepozadanych standéw faktycznych wywolanych wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej,
wskazanych podczas rozprawy przez wnioskodawce oraz Prokuratora Generalnego.

Z podanych wyzej wzgledow czutem si¢ zobligowany do zgtoszenia zdania odrgbnego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2011 r. w sprawie o sygn. Kp 7/09.
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