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WYROK
z dnia 18 pazdziernika 2006 r.
Sygn. akt P 27/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa Le¢towska — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Janusz Niemcewicz — sprawozdawca
Jerzy Stepien,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 18 pazdziernika 2006 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu:

czy art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo

budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718) oraz art.

2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo

budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888) w zakresie, w jakim wylaczaja

stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.

U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.), w brzmieniu obowiazujacym do dnia

10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlanego lub jego czgsci, mimo ze

pigcioletni termin od zakonczenia budowy uptynat do dnia 10 lipca 2003 r., sa

zgodne z art. 2 1 art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1. Art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz o zmianie niektéorych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718) w zakresie, w
jakim wylacza stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126, Nr 109, poz. 1157 1 Nr 120, poz. 1268, z
2001 r. Nr 5, poz. 42, Nr 100, poz. 1085, Nr 110, poz. 1190, Nr 115, poz. 1229, Nr 129,
poz. 1439 1 Nr 154, poz. 1800 oraz z 2002 r. Nr 74, poz. 676), w brzmieniu
obowiazujacym do dnia 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlanego lub jego
cze$ci, mimo Ze pigcioletni termin od zakonczenia budowy uplynal do dnia 10 lipca
2003 r., jest niezgodny z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

2. Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888) w zakresie, w jakim wylacza stosowanie art. 49
ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, w brzmieniu obowigzujacym do
dnia 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu budowlanego lub jego czesci, mimo ze

" Sentencja zostata ogloszona dnia 25 pazdziernika 2006 r. w Dz. U. Nr 193, poz. 1430.



piecioletni termin od zakonczenia budowy uplynal do dnia 10 lipca 2003 r., jest
niezgodny z art. 32 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE:
I

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu postanowieniem z 12 sierpnia 2005 r.,
sygn. akt II SA/Op 175/04, wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym
co do zgodnosci z art. 2 1 art. 32 Konstytucji art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz.
718; dalej: ustawa z 27 marca 2003 r.) oraz art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888; dalej: ustawa z 16 kwietnia
2004 r.) w zakresie, w jakim przepisy te wytaczaja stosowanie art. 49 ust. 1 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.; dalej:
prawo budowlane), w brzmieniu obowiazujacym do 10 lipca 2003 r., do budowy obiektu
budowlanego lub jego czgsci, mimo ze pigcioletni termin od zakonczenia budowy uptynat
do 10 lipca 2003 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu zwrocit uwage, ze do dnia wejscia w
zycie ustawy z 27 marca 2003 r., art. 49 prawa budowlanego umozliwial legalizacje
samowoli budowlanej, jezeli od dnia zakonczenia budowy obiektu budowlanego lub jego
czesci uplynglo 5 lat, a istnienie obiektu nie naruszato przepisdw o zagospodarowaniu
przestrzennym, a w szczego6lnosci ustalen planu zagospodarowania przestrzennego. Na
wiascicielu spoczywat wowczas obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu
budowlanego. Ustawa z 27 marca 2003 r. zmienila unormowania dotyczace samowoli
budowlanej, gdyz z jednej strony rozszerzyla krag przypadkéw, w ktorych sprawcy
samowoli budowlanej moga unikna¢ rozbiorki obiektu budowlanego, a z drugiej strony
wprowadzita obligatoryjne oplaty legalizacyjne. W ocenie Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. pogorszyt sytuacje
sprawcow samowoli budowlanych, ktérzy przed dniem wejscia w zycie tej ustawy spetnili
wymogi art. 49 prawa budowlanego, pozbawiajac te osoby mozliwosci legalizacji budow
na warunkach okreslonych w tym przepisie. W mysl art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r.,
w odniesieniu do wymienionych oséb nalezy zastosowaé przepisy prawa budowlanego
umozliwiajace legalizacj¢ samowoli pod warunkiem uiszczenia oplaty legalizacyjnej.
Wojewodzki Sad Administracyjny zwrocit w tym kontek$cie uwage na standardy panstwa
prawnego wynikajace z art. 2 Konstytucji, na ktore sktadaja si¢ m.in. przestrzeganie zasad
poprawnego prawotworstwa, jawnos¢ 1 jasno$¢ prawa oraz niedziatanie prawa wstecz, a
takze zasada ochrony praw niewadliwie nabytych. Wedlug sadu przepisy, ktorych dotyczy
pytanie prawne, zdaja si¢ pozostawa¢ w sprzecznosci z zasada niedziatania prawa wstecz
wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu nasuwaja si¢ réwniez
watpliwosci co do zgodnosci art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. z konstytucyjna zasada
roéwnosci. Zaskarzony przepis wyodrgbnia bowiem dwie grupy podmiotéw sposrod tych,
ktore przed 11 lipca 2003 r. spetniaty okreslone w art. 49 prawa budowlanego przestanki
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie samowolniec wybudowanego obiektu. Pierwsza
grupa — to osoby, wobec ktoérych wszczeto postgpowanie zmierzajace do likwidacji
samowoli 1 wobec ktorych wydano decyzj¢ ostateczna przed wejsciem w zycie ustawy z 27
marca 2003 r. Osoby te nie musiaty uisci¢ optaty legalizacyjnej. Druga grupa — to osoby,
wobec ktorych nie wszczgto postgpowania i — w konsekwencji — nie wydano decyzji



ostatecznej. Osoby te moga stara¢ si¢ o pozwolenie na uzytkowanie samowolnie
wybudowanego obiektu, ale musza uisci¢ optate legalizacyjna o znacznej wysokosci.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Opolu objat pytaniem prawnym takze art. 2
ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r., ktory stanowi, ze do spraw wszczgtych a
niezakonczonych przed dniem wejsScia w zycie wymienionej ustawy nowelizujacej, stosuje
si¢ przepisy tej ustawy, z zastrzezeniem wyjatkow okreslonych w art. 2 ust. 2-4. W ocenie
sadu, niezgodno$¢ z Konstytucja wynika stad, ze warunkiem uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie samowolnie wybudowanego obiektu jest wniesienie oplaty legalizacyjnej,
ktorej wysokos¢ odpowiada piecdziesigciokrotnosci kary, o ktorej mowa w art. 59f ust. 1
prawa budowlanego. Ewentualne orzeczenie niekonstytucyjnosci art. 7 ust. 2 ustawy z 27
marca 2003 r. nie wyeliminuje niezgodnosci z Konstytucja, poniewaz organy stosujace
prawo zwigzane bedg art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. W rezultacie organy te — na
mocy wymienionego przepisu — zmuszone beda do stosowania regulacji prawnych
nakazujacych naktadanie optat legalizacyjnych, zgodnie z przepisami obowiazujacymi do
dnia wejécia w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. W takiej sytuacji przedstawione wyzej
zarzuty dotyczace art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. odnosza si¢ rowniez w pelni do
art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 11 stycznia 2006 r. wyrazit poglad, ze
zaskarzone przepisy sa zgodne ze wskazanymi w pytaniu prawnym wzorcami
konstytucyjnymi. W ocenie Prokuratora Generalnego ustawa z 27 marca 2003 r. ztagodzita
rygory zwigzane z ujawnieniem samowoli budowlanej. Zniesienie mozliwos$ci uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego przez wilasciciela bez uiszczania optaty
legalizacyjnej nastapito jednocze$nie ze zlagodzeniem przepisdw odnoszacych si¢ do
samowoli budowlanej i z tego wzgledu nie narusza zasad obowiazujacych w panstwie
prawnym. Ustawa nowelizacyjna weszta w zycie po uplywie dwoch miesigcy od jej
ogloszenia, a zainteresowane osoby miaty mozliwos$¢ uzyskania w tym terminie legalizacji
samowoli budowlanej. Poniewaz samowola budowlana jest zdarzeniem ciagtym, ktore
trwa po zakonczeniu budowy, zaskarzone przepisy nie maja charakteru retroaktywnego.

W ocenie Prokuratora Generalnego wspolna cechg istotna, uzasadniajaca réwne
traktowanie, jest fakt prowadzenia budowy bez wymaganych zezwolen. Jej legalizacja
wigzata si¢ z obowiazkiem wniesienia oplaty legalizacyjnej. Obowiazek ten obejmuje
wszystkich dopuszczajacych si¢ samowoli budowlanej. Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z
pogladem, ze uptyw 5 lat od wzniesienia ,,dzikiej budowy” daje podstawg do wylaczenia
inwestorow tych budow spod dzialania nowych zasad. Przedstawione argumenty odnosza
si¢ takze do przepisu art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r.

3. Marszatek Sejmu pismem z 13 lipca 2006 r. przedstawil stanowisko Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie niezgodnos$ci kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow z
art. 2 1 art. 32 Konstytucji. Sejm podzielit watpliwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Opolu i stwierdzit, ze zmienione ustawami nowelizujacymi z 2003 r.
1 2004 r. przepisy pogorszyly sytuacje prawna osob, ktorych budowa zakonczona zostata
przed dniem 10 lipca 1998 r.

I

Na rozprawie 18 pazdziernika 2006 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

I



Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Oceniajac zasadno$¢ przedstawionych zarzutow, nalezy w pierwszej kolejnosci
przypomnie¢ zwigzle ewolucje przepisOw dotyczacych sankcji na wypadek prowadzenia
budowy lub wybudowania obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia. Ustawa z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.; dale;:
prawo budowlane) przyjmowala pierwotnie zasadg, ze sankcja za samowol¢ budowlana
jest rozbidrka obiektu. Art. 48 wymienionej ustawy stanowil, ze wtasciwy organ nakazuje,
w drodze decyzji, rozbiorke obiektu budowlanego lub jego czgsci, bedacego w budowie
albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowg albo zgloszenia, badz tez
pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Jednocze$nie art. 49 ustawy
wprowadzal wyjatek od przedstawionej zasady ogolnej. W mysl art. 49 ust. 1 prawa
budowlanego w pierwotnym brzmieniu, nie mozna byto nakaza¢ rozbiorki, jezeli uptyne¢to
5 lat od dnia zakonczenia budowy obiektu budowlanego lub jego czgsci. Na wiascicielu
spoczywal wowczas obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu
budowlanego. Jezeli jednak wiasciciel obiektu budowlanego nie uzyskat pozwolenia na
uzytkowanie, przepis art. 48 stosowany byl odpowiednio (art. 49 ust. 2 prawa
budowlanego).

Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane, ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych ustaw (Dz. U. Nr 111, poz. 726 ze zm.)
zawezita zakres okre§lonych w art. 49 ust. 1 wyjatkow od zasady, ze sankcja za samowolg
budowlana jest rozbidrka obiektu, wprowadzajac dodatkowa przestanke stosowania
wymienionego przepisu. W mysl art. 49 ust. 1 w nowym brzmieniu, wlasciwy organ nie
mogl nakazaé rozbiorki, jezeli uptyngto 5 lat od dnia zakonczenia budowy obiektu
budowlanego lub jego czgsci, a jego istnienie nie naruszato przepiséw o zagospodarowaniu
przestrzennym, Ww szczego6lnosci ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Nowa regulacja prawna weszla w zycie 24 grudnia 1997 r.

Kolejna zmiang rozwazanych przepiséw wprowadzita ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz.
718; dalej: ustawa z 27 marca 2003 r.). Ustawodawca zlagodzit woéwczas sankcje za
samowole budowlana, rozszerzajac zakres wyjatkow od zasady, ze w razie samowoli
budowlanej wlasciwy organ wydaje nakaz rozbiorki obiektu. Ustawa z 27 marca 2003 r.
wprowadzita mozliwos¢ legalizacji budowy prowadzonej bez wymaganego pozwolenia na
budowg, jezeli budowa ta:

1) byta zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w
szczegdlnosci z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego,

2) nie naruszala przepisow, w tym techniczno-budowlanych, w zakresie
uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czg$ci do stanu
zgodnego z prawem.

W razie facznego spelnienia obu wymienionych przestanek, wilasciwy organ
wstrzymuje postanowieniem prowadzenie robot budowlanych. W postanowieniu tym ustala
si¢ wymagania dotyczace niezbednych zabezpieczen budowy oraz naktada obowiazek
przedstawienia, w wyznaczonym terminie, okre§lonych w art. 33 ust. 2 i 3 ustawy
dokumentéw, skladanych z wnioskiem o pozwolenie na budowe, a takze za§wiadczenia
organu wlasciwego w sprawach ustalenia warunkow zabudowy i1 zagospodarowania terenu o
zgodno$ci obiektu z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w
szczegblnos$ci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W
przypadku niespelnienia w wyznaczonym terminie tych obowiazkéw wilasciwy organ



wydaje decyzje o rozbidrce. Inwestor, ktory spelnit wymienione obowiazki, wystepuje z
wnioskiem o wydanie decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na
wznowienie robot budowlanych, jezeli budowa nie zostata zakonczona. Przed wydaniem
decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na
wznowienie robdt budowlanych, wlasciwy organ bada:

1) zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami
obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

2) kompletnos¢ projektu budowlanego i1 posiadanie wymaganych opinii, uzgodnien,
pozwolen i sprawdzen,

3) wykonanie projektu budowlanego przez osobg¢ posiadajaca wymagane
uprawnienia budowlane.

Organ ten ustala ponadto w drodze postanowienia wysoko$¢ optaty legalizacyjne;.
Do optaty legalizacyjnej stosuje si¢ przepisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f ust.
1, wymierzanych w razie nieprawidlowosci na budowie, z tym ze stawka optaty podlega
pigcdziesigciokrotnemu podwyzszeniu. Kara, o ktdrej mowa w tym przepisie, stanowi
iloczyn stawki optaty, wspotczynnika kategorii obiektu budowlanego i wspodtczynnika
wielkosci obiektu budowlanego. Warto§¢ wspotczynnika kategorii obiektu budowlanego
wynosi od 1 do 15, natomiast warto§¢ wspolczynnika wielkosci obiektu budowlanego
wynosi od 1 do 2,5. Stawke optaty miat okresli¢ minister wlasciwy do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej. Rozporzadzeniem z dnia 28 czerwca 2003 r. w
sprawie stawki optaty stanowiacej podstawe do obliczania kary wymierzanej w wyniku
obowiazkowej kontroli (Dz. U. Nr 120, poz. 1132) Minister Infrastruktury ustalit stawke
optaty w wysokosci 300 zt. W rezultacie wysoko$¢ oplaty legalizacyjnej mogta wynosic¢ od
15 000 do 562 500 ztotych.

Na postanowienie ustalajace wysoko$¢ optaty legalizacyjnej przystuguje zazalenie.
W razie nieuiszczenia w terminie oplaty legalizacyjnej wiasciwy organ wydaje decyzje o
rozbiorce obiektu. Natomiast w razie spelnienia wymagan okre§lonych w ustawie
wlasciwy organ wydaje decyzj¢ o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na
wznowienie robdt albo o zatwierdzeniu projektu budowlanego, jezeli budowa zostata
zakonczona. W decyzji tej naklada si¢ obowiazek uzyskania decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie.

Ustawodawca wprowadzit rowniez mozliwos$¢ legalizacji budowy prowadzonej bez
wymaganego zgloszenia lub pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Jezeli
budowa taka jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a
w szczeg6Olnosci z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, oraz nie narusza przepisow, w tym techniczno-budowlanych, wiasciwy
organ wstrzymuje postanowieniem — gdy budowa nie zostata zakonczona — prowadzenie
robot budowlanych oraz naktada na inwestora obowiazek przedtozenia w terminie 30 dni:

1) okreslonych w ustawie dokumentow,

2) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu,

3) zaswiadczenia organu wlasciwego w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu o zgodno$ci obiektu z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami obowiazujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Whasciwy organ w drodze postanowienia ustala wysokos¢ oplaty legalizacyjnej. Na
postanowienie przystuguje zazalenie. Do optaty legalizacyjnej w tym przypadku stosuje sig
przepisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1, z tym ze — w przypadkach
okreslonych w ustawie — wysokos$¢ oplaty wynosi pigciokrotnosé lub dziesigciokrotnosé
stawki optaty, w zaleznos$ci od rodzaju budéw. W przypadku gdy budowa nie zostata



zakonczona, po wniesieniu optaty wlasciwy organ zezwala, w drodze postanowienia, na jej
dokonczenie.

Nowe regulacje prawne zostaly ogltoszone w Dzienniku Ustaw z 10 maja 2003 r. 1
weszly w zycie z dniem 11 lipca 2003 r. W mys$l art. 7 ust. 1 tej ustawy, do spraw
wszczetych przed dniem wejScia w zycie ustawy, a niezakonczonych decyzja ostateczna,
stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, z zastrzezeniem ust. 2. Art. 7 ust. 2, zakwestionowany
przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu, stanowi: ,,Do postgpowan -—
dotyczacych obiektow budowlanych lub ich cze$ci bedacych w budowie albo
wybudowanych bez wymaganego pozwolenia na budowg albo zgloszenia badz tez pomimo
whniesienia sprzeciwu przez wilasciwy organ — wszczgtych przed dniem wejscia w Zycie
ustawy, a niezakonczonych decyzja ostateczna, stosuje si¢ przepisy art. 1 pkt 37-39 oraz —
w cze$ci odnoszacej sig do art. 48 ust. 2 ustawy, o ktorej mowa w art. 1 —art. 1 pkt 41”.

Wynika stad, ze osoby, ktore pod rzadami przepiséw obowiazujacych przed dniem
11 lipca 2003 r. spetnialy przestanki uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu, mogty
przed tym dniem ubiega¢ si¢ o takie pozwolenie bez wnoszenia optat legalizacyjnych.
Jezeli jednak osoby te nie wystapily o wydanie stosownego pozwolenia lub tez
postgpowanie w tej sprawie nie zostato zakonczone ostateczna decyzja, stosuje si¢ nowe
regulacje. W rezultacie osoby te moga si¢ ubiega¢ o zatwierdzenie projektu budowlanego,
pod warunkiem wniesienia optaty legalizacyjnej. Wobec znacznej wysokos$ci tych optlat,
sytuacja prawna wymienionych osob ulegla pogorszeniu.

Nastgpne zmiany analizowanych przepisow prawa budowlanego zostaly
wprowadzone ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
(Dz. U. Nr 93, poz. 888; dalej: ustawa z 16 kwietnia 2004 r.). Ustawodawca zmienit
wowczas m.in. przestanki legalizacji samowoli budowlanej, dopuszczajac wyraznie taka
legalizacje w razie braku planu zagospodarowania przestrzennego. W takim przypadku
warunkiem legalizacji budowy jest jej zgodno$¢ z ustaleniami ostatecznej, w dniu
wszczgeia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Dotyczy to zard6wno budéw bez wymaganego pozwolenia na budowe jak 1 budow
prowadzonych bez wymaganego zgloszenia lub pomimo sprzeciwu zgloszonego przez
wlasciwy organ. Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. zmienita ponadto tres¢ art. 49 ust. 2 1 art.
49b ust. 5 prawa budowlanego, dotyczacych optat legalizacyjnych. Pod rzadami
wcezesniejszych regulacji do optat legalizacyjnych miatyby by¢ stosowane przepisy
dotyczace kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1 prawa budowlanego. Z brzmienia art. 49
ust. 2 1 art. 49b ust. 5 prawa budowlanego wynikato, ze przepisy dotyczace kar maja by¢
stosowane bezposrednio. Na gruncie nowych przepisow, przepisy dotyczace kar stosuje si¢
odpowiednio. Jednoczes$nie ustawa okreslita wysokos¢ stawki optat na 500 ztotych. W
rezultacie wysokos$¢ optaty legalizacyjnej moze wynosi¢ od 25 000 do 937 500 zlotych.

Ustawa okreslita ponadto wysokos¢ oplat legalizacyjnych rowniez w przypadku —
okreslonych blizej w ustawie — budéw prowadzonych bez wymaganego zgloszenia lub
pomimo sprzeciwu zgloszonego przez wilasciwy organ. W takich sytuacjach wysokos¢
optaty wynosi 2500 lub 5000 ztotych.

Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. zostata ogltoszona w Dzienniku Ustaw z 30 kwietnia
2004 r. i weszta w zycie z dniem 31 maja 2004 r., z wyjatkiem dwoch przepisow, ktore nie
dotycza regulacji rozwazanych w niniejszej sprawie. Art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia
2004 r. stanowi: ,,Do spraw wszczgtych a niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy niniejszej ustawy, z zastrzezeniem ust. 2-4”. Z
punktu widzenia rozpoznawanej sprawy istotne znaczenie ma przy tym art. 2 ust. 4 ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. Ten ostatni przepis stanowi, ze do spraw wszczgtych a
niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. do obliczania



wysokos$ci kar, o ktorych mowa w art. 57 ust. 7 oraz art. 59f prawa budowlanego, oraz
oplaty legalizacyjnej stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

2. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze sad wystgpujacy z pytaniem prawnym nie kwestionuje
konstytucyjnosci nowych regulacji merytorycznych zawartych w ustawach nowelizujacych
prawo budowlane, ale wylacznie przepisy przejsciowe, przewidujace stosowanie nowych
regulacji prawnych w postepowaniach dotyczacych obiektow wybudowanych do 10 lipca
1998 r.

Pierwszy z zarzutow przedstawionych przez sad dotyczy naruszenia art. 2
Konstytucji poprzez ustanowienie regulacji prawnych o charakterze retroaktywnym.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominat tres¢ zasady lex retro non agit jako
jednej z fundamentalnych zasad polskiego porzadku prawnego. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zasada ta wymaga, by nie stanowi¢ norm
prawnych znajdujacych zastosowanie do stosunkéw i sytuacji prawnych, ktore istnialy
przed wejsciem w zycie tych norm. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego rozroznia
przy tym retroakcj¢ prawa w §cistym znaczeniu od retrospektywnos$ci, nazywanej rowniez
retroakcja niewlasciwa (zob. orzeczenie z 31 stycznia 1996 r., sygn. K. 9/95, OTK ZU nr
1/1996, poz. 2, s. 38; wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K. 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz.
13, 5. 90; z 3 listopada 1999 r., sygn. K. 13/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 155, s. 778; wyrok
z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51, s. 676-677; wyrok z
28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82, s. 968-969; wyrok z
25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46, s. 653). Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatlu naruszenie zasady nieretroaktywnos$ci nastgpuje wtedy, gdy
aktowi normatywnemu nadano moc obowigzujaca wobec stosunkéw prawnych
zaistniatych i trwajacych w czasie do wejscia tego aktu w zycie. Retrospektywno$¢ prawa
polega na tym, ze prawodawca stanowi akty normatywne majace zastosowanie do sytuacji
trwajacych po wejsciu w zycie tych aktow. Retrospektywnos¢ implikuje zasade
bezposredniego dziatania prawa nowego. Trybunat Konstytucyjny zwracal réwniez uwage
na fakt, ze zakaz dziatania prawa wstecz zapewnia szczegdlnie intensywna ochrong
jednostce, a odstgpstwa od niego moga zosta¢ wprowadzone tylko w wyjatkowych
wypadkach, gdy jest to konieczne dla realizacji innej wartosci konstytucyjnej.
Ustawodawca moze natomiast postugiwac si¢ technika bezposredniego dziatania prawa,
stanowiac normy retrospektywne, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny,
ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki. Im bardziej intensywna jest ingerencja
prawodawcy w sfere stosunkow prawnych uksztaltowanych w przesztosci, tym wigksza
musi by¢ waga warto$ci konstytucyjnych uzasadniajacych taka ingerencjg.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zaskarzone przepisy nie naruszaja zakazu
retroakcji prawa: maja charakter retrospektywny, odpowiadajac zasadzie bezposredniego
dziatania prawa. Zakwestionowane regulacje znajduja bowiem zastosowanie pro futuro do
sytuacji prawnych zastanych w chwili wejscia w Zycie ustawy i nie wywotuja skutkow dla
stosunkow 1 sytuacji prawnych, w zakresie, w jakim istniaty one przed ich wejSciem w zycie.

Nalezy zauwazyC, ze zasada niedzialania prawa wstecz stanowi jedna z zasad
szczegotowych, skladajacych sig na szersza zasadg — ochrony zaufania jednostki do panstwa
1 do stanowionego przez nie prawa. Sad wystgpujacy z pytaniem prawnym w uzasadnieniu
swego postanowienia zwraca uwage na rozne szczegolowe zasady prawne wynikajace z
zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Z uzasadnienia
pytania prawnego wynika, ze — w ocenie sadu — ustawodawca, wprowadzajac zmiany do
systemu prawnego, naruszyl usprawiedliwione oczekiwania prawne zainteresowanych
podmiotéw powstate na gruncie wezesniejszych regulacji prawnych.



Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacym
zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, istota tej
zasady sprowadza si¢ do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by obywatel
mogl uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktorych nie
mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji (zob. np. orzeczenie TK z 24 maja
1994 r., sygn. K. 1/94, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 10, s. 78; wyrok z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, s. 482). Trybunat Konstytucyjny zwracat
réwniez w swoim orzecznictwie uwagg, ze przy ocenie zgodno$ci aktow normatywnych z
wymieniona zasada, ,,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na
prawne skutki, ktéorych nie mogla przewidzie¢c w momencie podejmowania decyzji i
dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany
obowiazujacego prawa, ale réwniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych
regulacji prawnych. W szczegoélnosci ryzyko zwiazane z wszelka dzialalnoscia
gospodarcza obejmuje rowniez ryzyko niekorzystnych zmian systemu prawnego. Istotne
znaczenie ma takze horyzont czasowy dziatan podejmowanych przez jednostke w danej
sferze zycia. Im dluzsza jest — w danej sferze zycia — perspektywa czasowa
podejmowanych dziatan, tym silniejsza powinna by¢ ochrona zaufania do panstwa i do
stanowionego przez nie prawa’” (wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29, s. 164). Uwagi te mozna odnies¢ réwniez do konstytucyjnej zasady
niedzialania prawa wstecz. Rozwazajac dopuszczalnos¢ wyjatkéw od tej zasady, nalezy
kazdorazowo ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze prawodawca nie ustanowi norm
prawnych zawierajacych w zakresie stosowania odniesienia do sytuacji z przeszto$ci, jest
usprawiedliwione.

Jednostka musi w kazdym czasie liczy¢ si¢ ze zmiang regulacji prawnych i
uwzglednia¢ przy planowaniu przyszltych dzialan ryzyko zmian prawodawczych,
uzasadnionych zmiang warunkow spotecznych. Na gruncie obowiazujacej Konstytucji nie
mozna catkowicie wykluczyé stanowienia regulacji prawnych o charakterze
retroaktywnym, a tym bardziej — regulacji o charakterze retrospektywnym. Ustawodawca
musi jednak wywazy¢ uzasadniony interes jednostki i interes publiczny przy stanowieniu
nowych regulacji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego za uznaniem konstytucyjnosci zaskarzonych
przepisdw przemawia fakt, ze nowa regulacja prawna zlagodzita w swych ogolnych
skutkach rygory wczesniejszych unormowan. Trybunat Konstytucyjny podziela poglad o
ztagodzeniu dotychczasowych unormowan, zwraca jednak uwage, ze w wypadku osob,
ktore 11 lipca 2003 r. spetnialy przestanki okreslone w art. 49 ustawy — prawo budowlane,
w brzmieniu obowigzujacym w tym dniu, nowe regulacje prawne wprowadzily rowniez
pewne zmiany na niekorzys¢ zainteresowanych.

Oceniajac zasadno$¢ postawionego zarzutu, nalezy zauwazy¢, ze pytanie prawne
dotyczy wylacznie sytuacji, w ktorych doszio do naruszenia prawa. Zjawisko samowoli
budowlanej ze wzgledu na swa duza szkodliwo$¢ spoteczna wymaga zdecydowanego
przeciwdziatania ze strony ustawodawcy, przy czym ustawodawca moze — przy
poszanowaniu norm konstytucyjnych — zmienia¢ dotychczasowe regulacje, poszukujac
optymalnych form przeciwdzialania naruszeniom prawa. Osoby, ktoére pod rzadami prawa
budowlanego rozpoczynaly i prowadzily budowe¢ wbrew przepisom prawa, nie mogly
zasadnie oczekiwac, ze budowa ta zostanie zalegalizowana, 1 musiaty w kazdej chwili liczy¢
si¢ z wydaniem nakazu rozbiérki obiektu. Mozliwos¢ zalegalizowania obiektu powstata
dopiero po uptywie pigciu lat od zakonczenia budowy prowadzonej niezgodnie z prawem.
Pierwotne naruszenie prawa, ktorego dopuscity si¢ wymienione osoby, ma istotne znaczenie
dla ustalenia zakresu uzasadnionych oczekiwan rowniez w tym ostatnim wypadku. W ocenie



Trybunatu Konstytucyjnego regulacje prawne obowigzujace w chwili wejscia w zycie
ustawy z 27 marca 2003 r. nie mogly stanowi¢ podstawy do ukladania swych spraw przez
osoby, ktoére spetniaty przestanki legalizacji samowoli budowlanej, w oparciu o oczekiwania,
ze zasady legalizacji samowoli budowlanej w zadnym wypadku nie moga zosta¢ zmienione.

Dla oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw istotne znaczenie ma
rowniez dtugos$¢ vacatio legis. Zakwestionowane przepisy weszly w zycie po uplywie
dwoch miesiecy od ich ogloszenia. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego byl to
wystarczajacy okres, aby zainteresowani mogli dostosowaé si¢ do nowej regulacji. Z
przedstawionych wzgledow nie zachodza podstawy do stwierdzenia niezgodnos$ci
zaskarzonych przepisow z art. 2 Konstytucji.

3. Drugi zarzut przedstawiony w pytaniu prawnym dotyczy naruszenia
konstytucyjnej zasady rownosci. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego z zasady rdwnos$ci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz
jednakowego traktowania podmiotow prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii).
Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w roOwnym stopniu dana cecha istotna
(relewantna) powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez
zrdznicowan zarowno dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych. Oceniajac regulacjg
prawna z punktu widzenia zasady rownosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy
mozna wskaza¢ wspolna cechg istotng uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotéw prawa.
Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci aktu normatywnego, w ktorym zawarta zostata
kontrolowana norma prawna.

Jezeli prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ wspdlna
cecha istotna, to wprowadza on odstgpstwo od zasady rownos$ci. Takie odstgpstwo nie
musi jednak oznacza¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaly
spetnione nastgpujace warunki:

1) kryterium rdéznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1 trescia
danej regulacji;

2) waga interesu, ktoremu roéznicowanie ma shuzyé, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesow, ktore zostana naruszone w wyniku wprowadzonego
roéznicowania;

3) kryterium roznicowania pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu stusznie zwraca uwage, ze
ustawodawca roznicuje krag podmiotdéw, ktére w dniu wejScia w zycie ustawy spetnialy
przestanki uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu, okre§lone w art. 49 prawa
budowlanego w obowiazujacym wowczas brzmieniu. Ustawodawca przyjmuje przy tym
kryterium uzyskania ostatecznej decyzji o takim pozwoleniu. Podmioty, ktére uzyskatly
taka decyzj¢ do 10 lipca 2003 r., nie musza wnosi¢ oplaty legalizacyjnej. Natomiast
podmioty, ktére do 10 lipca 2003 r. nie uzyskaly ostatecznej decyzji w tej sprawie, musza
wnie$¢ oplate legalizacyjna, jezeli chca uniknaé rozbiorki obiektu budowlanego.

Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przypominal, ze zasada rdownosci nie stoi
na przeszkodzie wprowadzania zmian do systemu prawnego i nie wyklucza réznego
traktowania sytuacji podobnych, ktore zaistnialy w réznym czasie. ,,Oczywiste jest
przeciez, ze kazda zmiana przepisoOw dotyczacych statusu prawnego jednostki wprowadza
jako nieunikniona konsekwencje pewne podziaty wsrod osob, znajdujacych si¢ w
analogicznej (podobnej) sytuacji faktycznej, ale w réznym czasie, a przez to pod rzadami
réznych przepisoOw. Stad ocena przestrzegania zasady réwnos$ci wymaga uwzglednienia
zatozenia znacznego stopnia swobody ustawodawcy we wprowadzaniu nowych regulacji
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prawnych, lepiej odpowiadajacych zmienionym stosunkom spotecznym” (wyrok z 29 maja
2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87, s. 548). W rozpoznawanej sprawie
mamy natomiast do czynienia ze zr6znicowaniem podmiotéw znajdujacych si¢ w podobne;j
sytuacji w tym samym czasie.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie —
z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rownosci — maja sytuacje faktyczne lub prawne
podmiotow zastane w danym momencie przez ustawodawce, ktory zmienia przepisy prawa
budowlanego. Sytuacje prawne wyodrgbnione na podstawie okreslonych kryteriow i
uksztattowane w sposob jednakowy na gruncie przepisow dotychczasowych, zastane przez
prawodawce, nie moga by¢ arbitralnie réznicowane przy okazji wprowadzania zmian
prawodawczych. Dotyczy to m.in. sytuacji prawnych wyodregbnionych i uksztattowanych
na gruncie przepisOw prawnych dotyczacych stosowania sankcji na wypadek naruszenia
prawa budowlanego. Prawo budowlane w brzmieniu obowiazujacym przed 11 lipca 2003 r.
wyodrebniato sytuacje wiascicieli, ktérzy wybudowali obiekt budowlany bez wymaganego
pozwolenia na budowg i spetniali dwa warunki:

1) istnienie obiektu nie naruszato przepisOw o zagospodarowaniu przestrzennym, w
szczegodlnosci ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

2) od dnia zakonczenia budowy obiektu budowlanego lub jego czgsci uptyngto 5 lat.

Spelnienie przed dniem wej$cia w zycie ustawy z 27 marca 2003 r. tych przestanek
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu stanowi wspolna cechg istotna uzasadniajaca
réwne traktowanie przez organy wiadzy publicznej przy legalizacji samowoli budowlane;.
Wszystkie podmioty, ktore przed dniem wejscia w Zycie tej ustawy, tj. przed 11 lipca 2003 r.,
spelnialy przestanki uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu, powinny by¢ traktowane
wedlug jednakowej miary w zakresie mozliwosci legalizacji samowoli budowlane;.
Ewentualne réznicowanie tych podmiotow przez prawodawce jest dopuszczalne tylko
wtedy, gdy spelnia wymienione wyzej kryteria konstytucyjne.

Ustawodawca wprowadza zrdéznicowanie podmiotow podobnych, majacych
wymieniong cechg wspolna, wyodrebniajac wsrod nich dwie kategorie: podmioty, wobec
ktérych wydano ostateczng decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu do 10 lipca 2003 r.,
oraz podmioty, wobec ktérych nie wydano takiej decyzji do 10 lipca 2003 r. Podstawa
zrdéznicowania jest kryterium uzyskania ostatecznej decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektu budowlanego do 10 lipca 2003 r.

Jak stusznie zauwaza Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu, wprowadzona
regulacja uzaleznia zwolnienie od optaty legalizacyjnej od etapu procedury
administracyjnej. W praktyce o zwolnieniu od optaty legalizacyjnej mogly zatem
zadecydowa¢ rozmaite czynniki wplywajace na szybko$¢ procedury administracyjnej,
ktore nie pozostawaly w zwiazku z tre$cia unormowan materialnoprawnych dotyczacych
samowoli budowlanej ani nie zalezaty od woli zainteresowanych. To, czy zainteresowany
uzyskat do 10 lipca 2003 r. decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu, moglto w
znacznym stopniu zaleze¢ od przypadkowych uwarunkowan. Z tego wzgledu w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzone zrdéznicowanie nie jest usprawiedliwione. W
szczegllnosci przyjete przez ustawodawcg kryterium etapu procedury administracyjnej nie
pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i trescia rozwazanej regulacji, nie pozostaje tez
w zwiazku z warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. W rezultacie zarzut naruszenia zasady
réwnosci nalezy uzna¢ za uzasadniony. Ustawodawca moze wprowadza¢ zmiany do
systemu prawnego i ustanawia¢ przepisy intertemporalne okres§lajace zakres czasowy
stosowania nowych regulacji, jednakze okreslajac ten zakres, nie moze stosowac kryteriow
prowadzacych do arbitralnych zréznicowan podmiotéw majacych wspolna cechg istotna w
chwili wejscia w zycie nowej regulacji.
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4. W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu dla
wyeliminowania sprzecznosci z Konstytucja niezbedne jest takze orzeczenie
niekonstytucyjnos$ci art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. Stosownie do tego przepisu,
do spraw wszczetych a niezakonczonych przed dniem wejScia w zycie ustawy z 16
kwietnia 2004 r., tj. przed dniem 31 maja 2004 r., stosuje si¢ przepisy tej ustawy, z
zastrzezeniem wyjatkow okreslonych w art. 2 ust. 2-4 ustawy. Jednocze$nie w mysl art. 2
ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 2004 r., do spraw wszczgtych a niezakoficzonych przed dniem
wejscia w zycie tej ustawy do obliczania wysokosci oplaty legalizacyjnej stosuje si¢
przepisy dotychczasowe, a wigc przepisy obowiazujace do 30 maja 2004 r. Ten ostatni
przepis dotyczy obliczania wysokos$ci optat, nie obejmuje natomiast przestanek stosowania
optaty legalizacyjnej. Z zestawienia obu przepiséw wynika, ze w sprawach wszczetych a
niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy z 16 kwietnia 2004 r. przestanki
nakladania optaty legalizacyjnej okres$laja przepisy ustawy z 27 marca 2003 r.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu, Ze w razie stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 7 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r.
organy stosujace prawo — na mocy art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. — beda
stosowac przepisy dotyczace nakladania oplat legalizacyjnych. W rezultacie osoby, ktore
przed dniem 11 lipca 2003 r. spetniaty przestanki uzyskania pozwolenia na uzytkowanie
obiektu budowlanego, bgda — na mocy zaskarzonego przepisu — zmuszone wnie$¢ optate
legalizacyjna, jezeli chca uniknaé rozbidrki obiektu. Trybunal Konstytucyjny podziela w
zwiazku z tym poglad, Ze orzeczenie niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia
2004 . jest niezbedne dla wyeliminowania sprzecznosci z Konstytucja.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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