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WYROK
z dnia 21 wrzes$nia 2009 r.
Sygn. akt P 46/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamréz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 21 wrzesnia 2009 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu:

czy art. 49b ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z

2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.), w cze$ci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu

wszczecia postgpowania”, jest zgodny z art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 49b ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006
r. Nr 156, poz. 1118 i Nr 170, poz. 1217, z 2007 r. Nr 88, poz. 587, Nr 99, poz. 665, Nr
127, poz. 880, Nr 191, poz. 1373 1 Nr 247, poz. 1844, z 2008 r. Nr 145, poz. 914, Nr 199,
poz. 1227, Nr 206, poz. 1287, Nr 210, poz. 1321 i Nr 227, poz. 1505 oraz z 2009 r. Nr 18,
poz. 97 1 Nr 31, poz. 206), w czeSci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczecia
postepowania”, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

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 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

UZASADNIENIE
I

1. Art. 49b ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr

" Sentencja zostata ogloszona dnia 29 wrzesnia 2009 r. w Dz. U. Nr 160, poz. 1276.



156, poz. 1118, ze zm.; dalej: prawo budowlane) reguluje kwestie tzw. legalizacji
samowoli budowlanej w odniesieniu do obiektow budowlanych (ich czgsci) budowanych
lub wybudowanych bez wymaganego zgloszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez
wilasciwy organ. Jezeli tego typu samowola budowlana jest zgodna z przepisami o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami
obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo, w przypadku
jego braku, ostatecznej, w dniu wszczecia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy 1
zagospodarowania terenu oraz nie narusza przepisOw, w tym techniczno-budowlanych,
wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem — gdy budowa nie zostata zakonczona —
prowadzenie robot budowlanych oraz naklada na inwestora obowiazek przedtozenia w
terminie 30 dni wymienionych w tym przepisie dokumentow (art. 49b ust. 2 prawa
budowlanego). Spelnienie tych warunkéw pozwala na ustalenie przez wlasciwy organ
wysokosci optaty legalizacyjnej (art. 49b ust. 4 prawa budowlanego) i legalizacj¢ obiektu
wybudowanego bez zgloszenia. Ich niespeinienie lub nieuiszczenie w terminie oplaty
legalizacyjnej powoduje za§ wydanie decyzji o rozbiorce tego obiektu (art. 49b ust. 11 7
prawa budowlanego).

2. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (dalej: WSA we Wroctawiu,
sad pytajacy) postanowieniem z 8 lutego 2008 r. (sygn. akt II SA/Wr 588/07) zwrocil si¢
do Trybunalu Konstytucyjnego o orzeczenie, czy art. 49b ust. 2 prawa budowlanego — w
czesci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczecia postgpowania” — jest zgodny z art. 2 1 art.
32 ust. 1 Konstytucji. Braki formalne pytania prawnego zostaty uzupetnione 15 kwietnia
2008 r.

Pytanie prawne zostalo zadane na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

Decyzja z 28 maja 2007 r. (nr PINB 7355/13/95/5/07) Powiatowy Inspektor
Nadzoru Budowlanego w Kamiennej Gorze na podstawie art. 49b ust. 1 1 art. 83 ust. 1
prawa budowlanego oraz art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.)
nakazat rozbiérke miejsc postojowych wydzielonych bez wymaganego zgloszenia. Organ
stwierdzil, ze w sprawie nie bylo mozliwe zastosowanie procedury legalizacyjnej
(uregulowanej w art. 49b ust. 2 prawa budowlanego), poniewaz w dniu wszczecia
postgpowania w sprawie (tj. 6 wrzesnia 2006 r.) dla dziatki, na ktorej doszto do samowoli
budowlanej, nie byto opracowanego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(dalej: plan) ani nie zostala wydana ostateczna decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (dalej: decyzja o warunkach zabudowy). Decyzja organu
pierwszej instancji zostala utrzymana w mocy przez Dolnoslaskiego Wojewddzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego we Wroctawiu decyzja z 30 lipca 2007 r. (nr
1180/2007). Rozstrzygnigcie organu drugiej instancji zostalo 10 wrze$nia 2007 r.
zaskarzone do WSA we Wroctawiu. Skarzacy wskazal, ze podjete przez niego prace nie
wymagaty pozwolenia na budowg, lecz tylko zgloszenia w trybie art. 29 ust. 1 pkt 10
prawa budowlanego. Zgodnie za$ z art. 59 ust. 1 i art. 50 ust. 2 ustawy z dnia 17 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz.
717, ze zm.; dalej: ustawa o zagospodarowaniu) w takim wypadku nie jest wymagana
takze decyzja o warunkach zabudowy, o ile prowadzone przedsigwzigcie budowlane nie
wiaze si¢ ze zmiana zagospodarowania terenu. Wobec tego nie mozna uzalezniaé
legalizacji dokonanych robdt budowlanych od wykazania sig ta decyzja. Postanowieniem z
3 pazdziernika 2007 r. (nr 1583/2007) Dolnoslaski Wojewddzki Inspektor Nadzoru
Budowlanego wstrzymat wykonanie swojej decyzji nr 1180/2007 nakazujacej rozbiorke
miejsc parkingowych.



W uzasadnieniu pytania prawnego WSA we Wroctawiu jako przyczyng swoich
watpliwosci wobec zaskarzonego przepisu wskazal wyrok z 20 grudnia 2007 r., sygn. P
37/06 (OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 160), w ktérym Trybunat Konstytucyjny orzekt m.in.,
ze art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i art. 48 ust. 3 pkt 1 prawa budowlanego — w czg$ciach
obejmujacych wyrazenie ,,w dniu wszczegcia postgpowania” — sg niezgodne z art. 2 1 art. 32
ust. 1 Konstytucji. Zdaniem sadu pytajacego argumentacja, ktora legta u podstaw tego
wyroku, ,,moze mie¢ w pelni zastosowanie” do oceny konstytucyjnosci art. 49b ust. 2
prawa budowlanego w zaskarzonym zakresie. Przepis ten, podobnie jak regulacja
zakwestionowana w sprawie o sygn. P 37/06, rdznicuje sprawcoéw samowoli budowlanej w
zalezno$ci od czynnika, na ktory nie maja oni wplywu — istnienia dla danego obszaru
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Prowadzi takze do uzaleznienia
mozliwosci legalizacji samowoli budowlanej na obszarze, dla ktérego brak planu, od daty
uzyskania ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja ta musi by¢ ostateczna juz
w dniu wszczgcia postgpowania rozbidorkowego, podczas gdy zaswiadczenie wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta o zgodnosci budowy z ustaleniami obowiazujacego
planu (dalej: zaswiadczenie) moze zosta¢ wydane juz po wszczgciu postgpowania
rozbiorkowego (brak bowiem prawnego wymogu wczesniejszego uzyskania takiego
zaswiadczenia).

Uzasadniajac zwiazek funkcjonalny migdzy pytaniem prawnym i sprawa zawista
przed sadem pytajacym, WSA we Wroctawiu wskazat, ze ,,udzielenie odpowiedzi przez
Trybunat Konstytucyjny na przedstawione pytanie prawne moze mie¢ istotny wplyw na
rozstrzygnigcie  sprawy”.  Stwierdzenie niekonstytucyjnosci wymogu posiadania
ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy w dniu Wwszczgeia postgpowania
rozbiorkowego, wynikajacego z art. 49b ust. 2 prawa budowlanego, pozwolitloby na
zastosowanie ,,procedury mogacej doprowadzi¢ do odstapienia od koniecznos$ci rozbiorki
miejsc postojowych na dzialce skarzacego”, ,,a w kazdym razie zroOwnatoby sytuacje
prawna skarzacego z sytuacja osob, ktore podobnej samowoli dopuscily si¢ na terenie”
nieobjetym planem.

Dodatkowo WSA we Wroclawiu wskazal, Zze orzeczenie o konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu prowadzitoby do kolizji z efektami wyroku w powotanej sprawie o
sygn. P 37/06. ,,Sprawcy samowoli budowlanej, ktorzy zrealizowali ja bez wymaganego
zgloszenia badZz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wilasciwy organ, byliby inaczej
traktowani niz sprawcy samowoli budowlanej, ktorzy dopuscili si¢ jej, nie posiadajac
ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowg, chociaz cigzar gatunkowy spraw
wymagajacych pozwolenia na budowg jest niewatpliwie wigkszy niz cigzar spraw, w
ktorych wystarczajace jest zgloszenie”. Jego zdaniem ,,w panstwie prawa sytuacja taka nie
jest dopuszczalna”.

3. Marszatek Sejmu w pis$mie z 9 stycznia 2009 r. przedstawit stanowisko, ze art.
49b ust. 2 prawa budowlanego jest niezgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzszy poglad, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze zawarte w
zaskarzonym przepisie wyrazenie ,w dniu wszczecia postgpowania”’ sprawia, i1z
Linwestorzy sa nieroéwno traktowani. Ich sytuacja prawna jest bowiem uzalezniona od
czynnika, na ktdry nie maja oni wptywu”, tj. istnienia lub nieistnienia planu dla danego
obszaru. W pierwszym wypadku dla legalizacji samowoli budowlanej wystarczy
przedtozenie — nawet w trakcie postgpowania rozbidrkowego — zaswiadczenia wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta o zgodno$ci budowy z planem, w drugim za$§ konieczne
jest przedstawienie decyzji o warunkach zabudowy, ostatecznej juz w dniu wszczecia
postgpowania w sprawie rozbiorki. W jego opinii cecha wspdlna obu inwestorow jest
niedopelnienie ustawowych warunkoéw legalnosci przedsigwzigcia budowlanego, wobec



czego powinni mie¢ oni jednakowe mozliwosci legalizacji samowoli budowlane;.
Zakwestionowana regulacja jest wigc ,,nieréwna i niesprawiedliwa”.

Marszalek Sejmu podnidst dodatkowo, ze decyzja o warunkach zabudowy,
podobnie jak zaswiadczenie, ma tylko ,,urzgdowo potwierdza¢ zgodnos$¢ budowy z
przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nie powinna wig¢c ona
stanowi¢ formalnej przeszkody na drodze do legalizacji samowoli budowlanej”.

Marszalek Sejmu wskazal ponadto, ze Trybunal Konstytucyjny orzekal juz w
»analogicznej sprawie” i przytoczyt w swoim stanowisku obszerne fragmenty uzasadnienia
wyroku o sygn. P 37/06. Jego zdaniem ,,mozna przypuszcza¢, ze¢ W niniejszej sprawie
Trybunat podtrzyma swoj poglad”.

4. Prokurator Generalny w piSmie z 7 wrze$nia 2009 r. przedstawit stanowisko, zZe
art. 49b ust. 2 prawa budowlanego w zaskarzonym zakresie jest niezgodny z art. 2 i art. 32
ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzszy poglad, Prokurator Generalny szeroko omowit ewolucje
przepisow w zakresie legalizacji samowoli budowlanej oraz dokonal analizy orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego zwiazanego z ta problematyka. Uznat on w szczego6lnos$ci, ze
do oceny zaskarzonego przepisu nalezy wprost odnie$¢ rozstrzygnigcie, zawarte w
powotanym wyroku TK o sygn. P 37/06.

Odnoszac si¢ bezposrednio do zarzutow stawianych zaskarzonej regulacji,
Prokurator Generalny stwierdzit, ze nalezy je uznaé za stuszne. Kwestionowany w pytaniu
prawnym przepis ,,nie tylko jest niepoprawny merytorycznie, ale tez nietrafnie wypetia
cele ustawy, m.in. w aspekcie kompatybilno$ci z przepisami o zagospodarowaniu
przestrzennym”.

Cecha wspdlna adresatow zaskarzonej regulacji jest naruszenie przez nich prawa, tj.
popelienie samowoli budowlanej. Ich sytuacja zostala zréznicowana w zalezno$ci od
stanow faktycznych, na ktérych zaistnienie nie maja oni wplywu, tj. od obowiazywania
(lub nieobowiagzywania) na danym obszarze planu miejscowego. Dysponowanie decyzja o
warunkach zabudowy ostateczna w dniu wszczecia postgpowania rozbidrkowego jest
wymagane tylko w drugim wypadku, podczas gdy w pierwszym wystarczy przestawienie
zaswiadczenia wojta o zgodnosci budowy z ustaleniami planu, ktére nie musi speiniac
zadnych warunkow co do daty wydania czy aktualno$ci. Dodatkowym argumentem
przemawiajacym przeciw roznicowaniu potozenia prawnego sprawcoOw samowoli
budowlanej jest obiektywizacja odpowiedzialno$ci administracyjnej za popetnienie
samowoli budowlane;.

W kontekscie art. 2 Konstytucji Prokurator Generalny stwierdzil, ze zadanie decyz;ji
o warunkach zabudowy, ktéra bylaby ostateczna juz w dniu wszczecia postgpowania
rozbiorkowego, godzi w zasadeg sprawiedliwosci spotecznej oraz rodzi watpliwosci co do
racjonalno$ci dziatan prawodawcy. Legalizacja budowy znajdujacej si¢ na terenie
nieobjetym planem miejscowym jest bowiem mozliwa tylko wtedy, gdy inwestor
rozpoczal realizacje niezgltoszonej budowy juz po uzyskaniu decyzji o ustaleniu warunkow
zabudowy, co ,,zazwyczaj jest rzadko$cig”.

I

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu nie zglosit udzialu w
postgpowaniu wszczetym na skutek zlozonego przez ten sad pytania prawnego. W
rezultacie w rozprawie 12 maja 2009 r. wzigli udzial wylacznie przedstawiciele
Prokuratora Generalnego oraz Sejmu, ktorzy podtrzymali i uzupeknili stanowiska wyrazone
na pismie.



Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podniost, ze ttem dla rozpatrywanej sprawy
jest samowola ,,formalna” (naruszenie proceduralnych wymogoéw prawa budowlanego), a
nie ,,materialna” (naruszenie przepisOw materialnych prawa budowlanego). W jego opinii
zaskarzone rozwiazanie godzi nie tylko w zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej, ale takze w
zasadeg prawidtowej legislacji, bowiem wprowadza ,,pusta” normg, wymaganie niemozliwe
do spetnienia, bgdace swoista ,,putapka na obywatela”. Odpowiadajac na pytanie jednego z
cztonkow sktadu orzekajacego, wyrazit on poglad, ze decyzja o warunkach zabudowy ma
charakter mieszany, konstytutywno-deklaratoryjny.

Przedstawiciel Sejmu wyjasnit natomiast, ze zaskarzony przepis nie zostal
zmieniony mimo analogii z regulacja uznang za niekonstytucyjna w powotanym wyroku o
sygn. P 67/06, gdyz ustawa realizujaca to orzeczenie byta inicjatywa wtadzy wykonawcze;j.
Decyzja o nieobjgciu tej kwestii zakresem rzadowego projektu nowelizacji prawa
budowlanego mogta — w jego opinii — wynika¢ z dazenia do zwigkszenia rygoryzmu prawa
budowlanego.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiot i wzorce kontroli.

1.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunal Konstytucyjny pytania prawnego
uzaleznione jest od spetnienia wymogdw, wynikajacych z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 1
art. 32 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o TK; por. liczne postanowienia TK, m.in. z: 29 marca 2000 r.,
sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 12 kwietnia 2000 r., sygn. P 14/99, OTK ZU
nr 3/2000, poz. 90; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195;
27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 19 kwietnia 2006 r.,
sygn. P 12/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 49 oraz przywotana w nich literatura).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego pytanie prawne Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu (dalej: WSA we Wroctawiu, sad pytajacy) jedynie
czesciowo odpowiada tym warunkom. Doprecyzowania wymagaja bowiem zaro6wno
przedmiot zaskarzenia, jak 1 wskazane przez sad pytajacy wzorce kontroli.

1.2. WSA we Wroctawiu zakwestionowatl konstytucyjnos$¢ art. 49b ust. 2 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; dale;j:
prawo budowlane), w czeéci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczecia postgpowania”.

Tak sformulowany zakres zaskarzenia — wyraznie inspirowany sentencja wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 20 grudnia 2007 r., sygn. P 37/06 (OTK ZU nr 11/A/2007,
poz. 160) — jednoznacznie wskazuje, ze sad pytajacy nie kwestionuje konstytucyjnosci
catej normy prawnej, ktora moze by¢ zrekonstruowana na podstawie art. 49b ust. 2 prawa
budowlanego, a jedynie jeden, precyzyjnie wskazany jej element. Tak sformutowany
zakres zaskarzenia jest wiazacy dla Trybunatu Konstytucyjnego (por. art. 66 ustawy o TK).

Art. 49b ust. 2 prawa budowlanego brzmi nastgpujaco: ,,Jezeli budowa, o ktorej
mowa w ust. 1, jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a w szczegblnosci ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo, w przypadku jego braku, ostatecznej, w dniu wszczgeia
postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz nie narusza
przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, wlasciwy organ wstrzymuje postanowieniem
— gdy budowa nie zostala zakonczona — prowadzenie robdt budowlanych oraz naktada na
inwestora obowiazek przedlozenia w terminie 30 dni:



1) dokumentow, o ktérych mowa w art. 30 ust. 2 albo art. 30 ust. 2 1 3, albo art. 30
ust. 214;

2) projektu zagospodarowania dziatki lub terenu;

3) zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta miasta o zgodno$ci budowy z
ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo
ostatecznej, w dniu wszczgcia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu, w przypadku braku obowiazujacego planu zagospodarowania
przestrzennego”.

Zakwestionowane przez sad pytajacy wyrazenie ,,w dniu wszczgcia postgpowania’
jest cecha decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania (dalej: decyzja o warunkach
zabudowy) wymieniona w powyzszej regulacji dwukrotnie. Po pierwsze, wystgpuje ona w
»Zlowcee” art. 49b ust. 2 prawa budowlanego, a po drugie — w pkt 3 tego przepisu. Powstaje
wobec tego konieczno$¢ rozstrzygnigcia, czy WSA w Warszawie kwestionuje
sformutowanie ,,w dniu wszczgcia postgpowania” w obydwu kontekstach, czy tylko w
jednym z nich.

Odpowiadajac na to pytanie, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze zaskarzone
wyrazenie odnosi si¢ w istocie do tego samego dokumentu. W dwoch wskazanych
kontekstach brane sa pod uwage inne okoliczno$ci z nim zwiazane (tre§¢ 1 fakt
przedstawienia w  przepisanym terminie organom legalizacyjnym). Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje, ze zarzuty sadu pytajacego dotycza obydwu sformulowan ,,w
dniu wszczecia postgpowania”, zawartych w zaskarzonym przepisie. Zalozenie to wydaje
si¢ tym bardziej stuszne, ze uzasadnienie pytania prawnego sformutowane jest w sposob
generalny i (poza wskazaniem zakwestionowanego wyrazenia) nie zawgza jego
przedmiotu w zaden inny sposéb, a w szczegodlnosci nie wskazuje — jako przedmiotu
zaskarzenia — jedynie art. 49b ust. 2 pkt 3 tej ustawy.

1.3. Wskazane przez WSA we Wroctawiu wzorce kontroli (art. 2 1 art. 32 ust. 1
Konstytucji) rowniez wymagaja pewnych uwag wstepnych.

Argumentacja przedstawiona w piSmie WSA we Wroclawiu koncentruje si¢ na
wykazaniu, ze zaskarzona regulacja jest sprzeczna z zasada réwnosci. Sad pytajacy
uzasadnia wybdr cechy relewantnej, taczacej — w jego opinii — sprawcoéw wszystkich
samowoli budowlanych, a nastepnie rozwaza, czy moga oni by¢ odmiennie traktowani w
zalezno$ci od tego, czy dla zabudowanej przez nich nieruchomosci obowiazuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan), czy tez nie — stosuje wigc typowe
elementy ,testu réwno$ci” (por. nizej). Brak jest natomiast dodatkowych, odrgbnych
argumentow dowodzacych sprzecznosci zakwestionowanej regulacji z zasada
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), ktore pozwalatyby uzna¢, ze naruszenie
tej zasady jest czym$ wigcej niz tylko logiczna konsekwencja sprzecznosci z zasada
roOwnosci.

Oceniajac powyzsza okoliczno$¢, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze w orzecznictwie
Trybunatlu Konstytucyjnego co do zasady przyjmowany jest poglad o zbednos$ci
orzekania o naruszeniu zasady sprawiedliwos$ci spolecznej w sytuacji, gdy jako wzorce
kontroli wskazywane sa przepisy Konstytucji formulujace zasad¢ réwnosci, a
argumentacja przedstawiona na poparcie obu zarzutéw si¢ powtarza (jest zbiezna) lub
podmiot inicjujacy postgpowanie przed TK nie powotal odrgbnych, dodatkowych
argumentéw $wiadczacych o samoistnym (tj. niezaleznym od sprzeczno$ci z zasada
réwnosci) naruszeniu zasady sprawiedliwosci spotecznej (po raz pierwszy zostat on
wyrazony wprost w wyroku z 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz.
259; por takze np. wyroki z: 14 kwietnia 2003 r., sygn. K 34/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz.
30; 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31; szczegdtowe
omoéwienie ewolucji orzecznictwa TK w tym zakresie por. wyrok z 18 grudnia 2008 r., sygn.



P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183). Takie ujecie relacji miedzy art. 2 i art. 32
Konstytucji jako wzorcami kontroli odzwierciedla ogdlna zasad¢ orzecznicza,
obowiazujaca w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, zgodnie z ktora
odwotywanie si¢ do wzorcow formutujacych zasady ogolne jest uzasadnione tylko wowczas,
jesli nie istnieja normy konstytucyjne o wigkszym stopniu szczegodtowosci, $cislej wiazace sig
z oceniang regulacja (por. liczne wyroki i postanowienia TK m.in. z: 25 maja 1998 r., sygn. U
19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999,
poz. 94; 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123). Koresponduje
takze z teza, ze ,,stosowanie zasady sprawiedliwosci spolecznej jako podstawy kontroli
konstytucyjno$ci prawa wymaga zachowania szczego6lnej powsciagliwosci” (wyroki TK z:
14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001,
poz. 119; teza wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu z 25 lutego 1997 r., sygn. K. 21/95,
OTK ZU nr 1/1997, poz. 7; por. takze wyrok z 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK
ZU nr 8/2001, poz. 258).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego omdowione rozumienie relacji miedzy zasada
rownosci 1 zasada sprawiedliwos$ci spolecznej zachowuje swoja aktualno$¢ w niniejszej
sprawie. W rezultacie nalezy uznaé, ze zasada sprawiedliwo$ci spolecznej ma znaczenie
jako jeden z czynnikéw uwzglednianych w wypadku oceny konstytucyjnosci
ewentualnego nierownego traktowania podmiotéw podobnych, nie moze natomiast
stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli.

1.4. W S$wietle powyzszych rozwazan nalezy uznaé, ze przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego powinna by¢ zgodno$¢ art. 49b ust. 2 prawa budowlanego, w
czesci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczecia postgpowania”, z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Postgpowanie w pozostatym zakresie, tj. co do zgodno$ci zaskarzonej
regulacji z art. 2 Konstytucji, powinno za$ zosta¢ umorzone z uwagi na niedopuszczalnos¢
orzekania.

2. Legalizacja samowoli budowlanej w trybie art. 49b prawa budowlanego — uwagi
ogolne.

2.1. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane pierwotnie nie przewidywata
zadnej mozliwosci odstapienia od zasady, ze efekty robot budowlanych (co jest pojeciem
szerszym niz budowa, por. art. 3 pkt 6 1 7 prawa budowlanego) prowadzonych bez
wymaganego pozwolenia na budowe, zgloszenia lub mimo sprzeciwu wlasciwego organu
(tzw. samowole budowlane) powinny podlega¢ rozbidrce na podstawie decyzji
administracyjnej. W odpowiedzi na postulaty przedstawicieli doktryny 1 praktyki
rozwigzania przelamujace ten rygoryzm zostaly wprowadzone dopiero ustawa z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717,
ze zm.; dalej: ustawa o zagospodarowaniu). Obecny ich ksztatt wynika z dwdch
nowelizacji prawa budowlanego, dokonanych ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie
ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz. U. Nr 80, poz. 718;
dalej: nowela marcowa) oraz ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 93, poz. 888, ze zm.; dalej: nowela kwietniowa).

2.2. Obecnie prawo budowlane przewiduje dwie alternatywne procedury legalizacji
samowoli budowlanej. Pierwsza z nich jest uregulowana w art. 48 ust. 2, art. 49 1 art. 49a
tej ustawy 1 dotyczy sytuacji, w ktorych naruszono wymog uzyskania decyzji
administracyjnej o pozwoleniu na budowg Ilub prowadzono roboty budowlane z
naruszeniem warunkow tego pozwolenia. Druga, bedaca przedmiotem niniejszego
postgpowania, ma swoja podstawg¢ w art. 49b prawa budowlanego i obejmuje roboty
budowlane prowadzone bez zgloszenia lub pomimo decyzji o sprzeciwie (por.
szczegdtowo nizej). Ratio legis 1 ksztalt obydwu procedur legalizacyjnych sa bardzo



podobne (w literaturze mowi si¢ nie tylko o analogii miedzy nimi, lecz takze o ich
»tozsamosci” — por. np. E. Radziszewski, Prawo budowlane. Przepisy i komentarz,
Warszawa 2006, s. 168; Prawo budowlane z umowami w dziatalnosci inwestycyjnej.
Komentarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2008, s. 228; S. Serafin, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 382).

Zastosowanie jednej z powyzszych procedur zalezy zasadniczo od tego, czy dla
prowadzenia danych robot budowlanych prawo budowlane wymaga uzyskania pozwolenia
na budowg czy zgloszenia. W pewnym uproszczeniu mozna przyjaé, ze zgtoszenie — jako
mniej rygorystyczna forma nadzoru budowlanego 1 stabsza forma reglamentacji
administracyjno-prawnej robot budowlanych (por. S. Serafin, op. cit., s. 382) — ma
zastosowanie do prac niewielkich, ktore nie oddziatuja znaczaco na $rodowisko (por. art.
30 ust. 1 w zwiazku z art. 29 ust. 3 prawa budowlanego) oraz nie powoduja zagrozenia
bezpieczenstwa ludzi lub mienia, pogorszenia stanu $Srodowiska lub stanu zachowania
zabytkéw, pogorszenia warunkow zdrowotno-sanitarnych czy wprowadzenia, utrwalenia
badz zwigkszenia ograniczen lub uciazliwosci dla terenéw sasiednich (art. 30 ust. 7 prawa
budowlanego; na marginesie mozna tez wskazac, ze sa takie roboty budowlane, ktére nie
wymagaja ani zgloszenia, ani pozwolenia na budowg). Roboty budowlane wymagajace
zgloszenia zostaly wyczerpujaco wymienione w art. 30 ust. 1 prawa budowlanego. Przepis
ten przewiduje, ze zgloszenie jest (co do zasady) wystarczajace m.in. w wypadku:

— budowy budynkow gospodarczych zwiazanych z produkcja rolng o powierzchni
zabudowy do 35 m’ i wolno stojacych parterowych budynkéw gospodarczych o
powierzchni zabudowy do 25 m?,

— budowy wolno stojacych kabin telefonicznych i parkometrow z wilasnym
zasilaniem;

— budowy boisk szkolnych oraz boisk, kortéw tenisowych, biezni stuzacych do
rekreacji;

— budowy miejsc postojowych dla samochodéw osobowych do 10 stanowisk
wlacznie;

— budowy przydomowych basenéw i oczek wodnych o powierzchni do 30 m?;

— remontu istniejacych obiektéw budowlanych i urzadzen budowlanych, z
wyjatkiem obiektoéw wpisanych do rejestru zabytkow (w tym ostatnim wypadku konieczne
jest uzyskanie pozwolenia na budowg);

— docieplenia budynkow o wysokosci do 12 m;

— przebudowy sieci elektroenergetycznych, wodociagowych, kanalizacyjnych,
gazowych, cieplnych i telekomunikacyjnych;

— przebudowy drég, toréw 1 urzadzen kolejowych.

2.3. Zgtoszenia nalezy dokona¢ przed terminem zamierzonego rozpoczecia robot
budowlanych do organu administracji architektoniczno-budowlanej, ktérym w wigkszosci
wypadkow jest starosta (por. art. 82 prawa budowlanego). Nalezy w nim okre$li¢ rodzaj,
zakres 1 sposob wykonywania robdt budowlanych oraz termin ich rozpoczgcia. Do
zgloszenia nalezy dotaczy¢ o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane oraz — jak stwierdza ustawa ,,w zaleznosci od potrzeb”
— odpowiednie szkice lub rysunki, a takze pozwolenia, uzgodnienia i opinie wymagane
odrgbnymi przepisami (art. 30 ust. 2 prawa budowlanego). Jezeli zgtoszenie nie zawiera
wszystkich elementow, wlasciwy organ w drodze postanowienia naktada na zglaszajacego
obowiazek uzupekienia dokumentacji w okreslonym terminie.

Do wykonywania rob6t budowlanych mozna przystapic¢, jezeli w terminie 30 dni od
dnia dorgczenia zgloszenia wilasciwy organ nie wniesie, w drodze decyzji, sprzeciwu,
jednak nie po6zniej niz po uplywie 2 lat od okreslonego w zgloszeniu terminu ich
rozpoczgcia (art. 30 ust. 5 prawa budowlanego; po uptywie tego terminu zgloszenie



,wygasa”, a roboty budowlane sa traktowane tak, jak prace prowadzone bez zgloszenia).
Wilasciwy organ wnosi sprzeciw w wypadkach okreslonych w art. 30 ust. 2 i ust. 6 prawa
budowlanego, m.in. jezeli:

— zgloszenie dotyczy budowy lub wykonywania robot budowlanych objetych
obowiazkiem uzyskania pozwolenia na budowg;

— budowa lub wykonywanie robdt budowlanych objgtych zgtoszeniem narusza
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub inne przepisy,

— zgloszenie — mimo wydania odpowiedniego postanowienia — nie zostalo
uzupelnione w terminie.

Decyzja o sprzeciwie moze tez naklada¢ obowiazek uzyskania pozwolenia na
wykonanie okreslonego obiektu lub robdt budowlanych objetych obowiazkiem zgloszenia
w wypadkach ujetych w art. 30 ust. 7 prawa budowlanego.

Jak wynika z powyzszego omowienia procedury zgloszeniowej, jej naruszenia
moga przybiera¢ postac roznych stanéw faktycznych. Maja one miejsce np. gdy:

— nie dokonano skutecznego zgloszenia rob6t budowlanych (tzn. w ogole nie
rozpoczgto procedury lub zaniechano uzupetnienia brakujacych dokumentéw, wzglednie
uczyniono to po terminie wskazanym przez wlasciwy organ);

— zgloszenie wprawdzie zostalo dokonane prawidlowo, ale roboty budowlane
rozpoczgto przed uptywem trzydziestodniowego terminu oczekiwania na wyrazenie
sprzeciwu przez wlasciwy organ, wskazanego art. 30 ust. 5 prawa budowlanego (nie ma
przy tym znaczenia, czy organ nast¢pnie wyrazit sprzeciw, czy tez nie);

— roboty budowlane zostaly rozpoczgte po uptywie 2 lat od okreslonego w
zgloszeniu terminu ich rozpoczgcia (art. 30 ust. 5 prawa budowlanego), czyli gdy —
moéwiace potocznie — zgloszenie ,,wygasto”;

— roboty budowlane byly prowadzone mimo wydania decyzji administracyjnej o
sprzeciwie.

Rezultatem prowadzenia rob6t budowlanych bez zgloszenia lub mimo sprzeciwu
wlasciwego jest wszczgcie tzw. postgpowania rozbiorkowego na podstawie art. 49b ust. 1
prawa budowlanego. Jest ono prowadzone przez organy nadzoru budowlanego, ktorymi sa:
powiatowi inspektorzy nadzoru budowlanego jako organy pierwszej instancji oraz
wojewodzcy inspektorzy nadzoru budowlanego jako organy drugiej instancji (por. art. 83
ust. 1 prawa budowlanego).

Konstrukcj¢ postgpowania rozbiorkowego mozna — w §lad za orzecznictwem
administracyjnym — sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze zasada jest legalizacja samowoli
budowlanej, a wydanie nakazu jej rozbiorki stanowi wyjatek (tak np. WSA w Gdansku w
wyroku z 6 maja 2009 r., sygn. akt II SA/Gd 701/08; teksty wszystkich cytowanych w
niniejszym orzeczeniu wyrokéw sadow administracyjnych sa dostgpne w internetowej
bazie orzecznictwa sadow administracyjnych http://orzeczenia.nsa.gov.pl/). Organ nadzoru
budowlanego ma bowiem obowiazek sprawdzenia mozliwosci legalizacji kazdej samowoli
budowlanej przed wydaniem decyzji o jej rozbiérce. Wynik tego postgpowania
pozbawiony jest znamion uznania administracyjnego (zawsze, gdy spelnione sa przestanki
legalizacji, organ ma obowiazek odstapi¢ od wydania decyzji rozbiorkowej).

Zalegalizowanie samowoli budowlanej, powstalej z naruszeniem procedury
zgloszeniowej, jest mozliwe pod warunkiem spelnienia — tacznie — przestanek:

— materialnych, tzn. zgodnos$ci budowy =z przepisami o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, a w szczegolnosci z ustaleniami obowiazujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo, w przypadku jego braku, z
ostateczna, w dniu wszczecia postgpowania, decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu oraz nienaruszania przepiséw, w tym techniczno-budowlanych;
w przeciwienstwie do legalizacji samowoli wybudowanych bez pozwolenia na budowe
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spetnienie warunkow wypadku procedury ujetej w art. 49b prawa budowlanego musi by¢
bezwzgledne (nie ma mozliwosci zalegalizowania samowoli budowlanej pod warunkiem
doprowadzenia robot budowlanych do stanu zgodnego z prawem);

— formalnych, tzn. przedlozenia przez inwestora w terminie 30 dni tych samych
dokumentow, ktére powinien on zataczy¢ do zgloszenia, a takze projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu oraz zaswiadczenia wojta, burmistrza albo prezydenta
miasta o zgodno$ci budowy z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (dalej: zaswiadczenie) albo ostatecznej, w dniu
wszczecia postgpowania, decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, w
przypadku braku obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 49b ust. 2
prawa budowlanego); nalezy zwrdci¢ uwage, ze w $wietle orzecznictwa sadowego
wskazany trzydziestodniowy termin jest terminem materialnoprawnym i niepodlegajacym
przywroceniu na podstawie art. 58 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.);

— fiskalnych, tzn. zaplacenia okreslonej przez wilasciwy organ w drodze
postanowienia tzw. oplaty legalizacyjnej, ktorej wysoko§¢ wynika z ustawy (w zaleznosci
od rodzaju prac — 2500 Iub 5000 zt, por. art. 49b ust. 4 oraz art. 59g prawa budowlanego);
sztywnos¢ oplat legalizacyjnych jest takze cecha odrozniajaca omawiang procedurg
legalizacji od zasad obowiazujacych przy robotach budowlanych, na ktéore wymagane jest
pozwolenie na budowg; optata legalizacyjna powinna zosta¢ wniesiona w terminie siedmiu
dni od dnia dorgczenia decyzji o wysokosci oplaty legalizacyjnej; na decyzje w sprawie
wysokosci oplaty legalizacyjnej przystuguje zazalenie do organu drugiej instancji (tzn.
wojewodzkiego inspektora nadzoru budowlanego).

Jezeli powyzsze warunki sa spetnione, wlasciwy organ wydaje postanowienie o
zezwoleniu na dokonczenie budowy, uchylajace wydane wcze$niej postanowienie o
wstrzymaniu prowadzenia robdt budowlanych (por. art. 49b ust. 2 1 6 prawa budowlanego).
W pozostatych wypadkach (tzn. gdy roboty budowlane zostaty juz zakonczone) legalizacja
nastepuje wraz z wniesieniem optaty legalizacyjnej, gdyz ustawodawca nie przewidziat
wydania w tym wypadku zadnego aktu administracyjnego. Dokonanie legalizacji nie
wyklucza przy tym ukarania za popetnienie samowoli budowlanej na podstawie art. 90
prawa budowlanego.

Natomiast niespelnienie warunkéw legalizacji samowoli budowlanej powoduje
bezwzgledne wydanie decyzji o rozbidrce samowoli budowlanej, niezaleznie od
jakichkolwiek okoliczno$ci danego wypadku (np. powoddéw zlamania prawa
budowlanego). Nie ma tu mozliwosci zastosowania stabszych sankcji np. nalozenia
obowiazku usunigcia nieprawidlowosci we wskazanym terminie (co, jak wspomniano, jest
mozliwe w wypadku obiektow wybudowanych bez pozwolenia na budowg).

2.4. Omowione wyzej postgpowanie rozbiorkowe podlegato ewolucji wraz ze
zmianami wprowadzonymi do art. 49b prawa budowlanego przez nowel¢ marcowa i
kwietniowa (por. pkt 2.1.).

Pierwotna wersja tego przepisu (obowiazujaca w okresie 11 lipca 2003 r. — 30 maja
2004 r.) dopuszczata legalizacje samowoli budowlanej wybudowanej bez wymaganego
zgloszenia badz pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ pod warunkiem, ze
,budowa jest zgodna z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w
szczegolnosci z ustaleniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, oraz nie narusza przepisow, w tym techniczno-budowlanych”. Nie byto
wigc mozliwosci legalizacji samowoli budowlanej powstatej z naruszeniem procedury
zgloszeniowej, ktoéra znajdowata si¢ na obszarze bez obowiazujacego planu
zagospodarowania przestrzennego.
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Stato si¢ to mozliwe dopiero po 31 maja 2004 r., tj. po zmianie art. 49b ust. 2 prawa
budowlanego, dokonanej przez art. 1 pkt 20 noweli kwietniowej. W jej rezultacie
zréznicowano wymogi dotyczace legalizacji samowoli budowlanej w zaleznos$ci od tego,
czy dla danej nieruchomosci jest plan zagospodarowania przestrzennego. W odniesieniu do
samowoli budowlanych wzniesionych na obszarze objgtym planem utrzymano zasady
dotychczasowe, w pozostalych sytuacjach wprowadzono — jako warunki konieczne
legalizacji, w miejsce obowiazkow zwiazanych z planem — zgodnos$¢ budowy z ustaleniami
ostatecznej, w dniu wszczecia postgpowania rozbidorkowego, decyzji o warunkach zabudowy
oraz obowiazek jej przedlozenia wlasciwemu organowi w terminie 30 dni.

Powyzsza zmiana art. 49b ust. 2 prawa budowlanego byla rezultatem prac
legislacyjnych prowadzonych w IV kadencji Sejmu nad potaczonymi projektami
rzadowym (druk sejmowy nr 2463/IV kadencja) i1 poselskim (druk sejmowy nr 2094/1V
kadencja). Zostala ona wprowadzona podczas pierwszego czytania projektu w podkomisji
nadzwyczajnej, utworzonej w ramach sejmowej Komisji Infrastruktury. W dostgpnej
dokumentacji prac legislacyjnych (nie sa dostepne stenogramy z posiedzenia podkomisji)
ratio legis tego przepisu zostalo wyjasnione w sposob nastepujacy: ,,[...] uznano za
stosowne uzupelnienie przepisow dotyczacych legalizacji samowoli budowlanych
polegajacych na wybudowaniu obiektéw budowlanych o mozliwo$¢ legalizowania ich
réwniez w przypadku, gdy inwestor dysponowat w chwili wszczegcia przez nadzor
budowlany postgpowania ostateczna decyzja o ustaleniu warunkéw zabudowy
zagospodarowania terenu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
przewiduje mozliwo$¢ potwierdzania zgodnos$ci zamiaru lokalizacji planowanych
obiektow budowlanych z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w
przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego. Zatem uznano, ze dla
zachowania rownosci podmiotéw legalizacja samowoli budowlanej musi by¢ dopuszczalna
nie tylko na terenach objetych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, ale
rowniez na pozostatych, gdzie inwestor wczesniej zadbal o to, aby zgodnos$¢ potwierdzi¢
odpowiednim aktem administracyjnym. Jednak zmienione przepisy wykluczaja mozliwos¢
legalizacji samowoli budowlanej na podstawie decyzji o warunkach zabudowy uzyskanej
po wszczgeiu postgpowania w sprawie samowoli budowlanej przez nadzér budowlany”
(Sprawozdanie Stenograficzne z 70 posiedzenia Sejmu IV kadencji, 10 marca 2004 r.).
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2.5. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze powyzsze zasady legalizacji samowoli
budowlanej miaty zosta¢ zmienione ustawa z dnia 23 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy —
Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw (dalej: nowela z 2009 r.), uchwalona z
inicjatywy sejmowej Komisji ,,Przyjazne Panstwo”. Ustawa ta nie weszta jednak w Zycie, a
jej przyszto$¢ jest niepewna, poniewaz 16 maja 2009 r. zostala ona skierowana do
Trybunatu Konstytucyjnego przez Prezydenta (zarejestrowano ja pod sygn. Kp 7/09).
Ustawa ta dokonuje znacznej liberalizacji zasad nadzoru budowlanego, takze jezeli chodzi
o procedury legalizacyjne. Przewiduje ona m.in. likwidacje decyzji o pozwoleniu na
budowg, a tym samym usunigcie z art. 49b ust. 2 prawa budowlanego zaskarzonego
fragmentu. Przepis ten uzyskuje brzmienie: ,,Jezeli budowa, o ktorej mowa w ust. 1
[bedacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganej rejestracji], jest zgodna ze
zgoda urbanistyczna, o ile jest ona wymagana przepisami odrgbnymi, oraz nie narusza
przepiséw, w tym techniczno-budowlanych, wiasciwy organ wstrzymuje postanowieniem,
na ktore przyshuguje zazalenie — gdy budowa nie zostata zakonczona — prowadzenie robot
budowlanych oraz naklada na inwestora obowiazek przedtozenia w terminie 30 dni
dokumentoéw wymaganych do rejestracji budowy” (art. 1 pkt 29 noweli z 2009 r.). Nalezy
jednak zauwazy¢, ze Prezydent nie zakwestionowat bezposrednio zmian w art. 49b ust. 2
prawa budowlanego.

W powyzszym konteks$cie trzeba stwierdzi¢, ze nawet w wypadku wejscia w zycie
noweli z 2009 r. nie ma mozliwos$ci umorzenia niniejszego postgpowania z powodu utraty
mocy obowiazujacej przez zaskarzong regulacj¢ (por. art. 39 ust. 1 pkt 3 i art. 39 ust. 3
ustawy o TK; nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na specyfikg pojgcia ,utrata mocy
obowiazujacej” w rozumieniu ustawy o TK, por. np. postanowienia z: 24 marca 2009 r.,
sygn. U 6/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 37 i 30 marca 2009 r., sygn. K 28/07, OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 42). W art. 33 ust. 1 ustawa ta wskazuje, ze do spraw wszczgtych i
niezakonczonych do dnia jej wejScia w zycie nalezy stosowal przepisy dotychczasowe
(czyli art. 49b w zaskarzonym brzmieniu). Rozwiazanie to odzwierciedla zasadg tempus
regit actum, zgodnie z ktora sady administracyjne maja obowiazek orzekania ,,na
podstawie akt sprawy”, a wigc w oparciu o stan faktyczny i prawny sprzed nowelizacji,
istniejacy w dniu wydania kontrolowanej decyzji (por. art. 133 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153,
poz. 1270, ze zm.). W warunkach niniejszej sprawy oznacza to, ze WSA we Wroclawiu w
zawistej przed nim sprawie begdzie musiat oceni¢ legalno$¢ zastosowania art. 49b ust. 2
prawa budowlanego w zaskarzonym brzmieniu. Nawet wigc w wypadku dokonania zmian
tego przepisu w sposob okreslony w noweli z 2009 r. konieczne byloby wydanie przez
Trybunal Konstytucyjny orzeczenia merytorycznego.

3. Zgodnos¢ zaskarzonej regulacji z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3.1. Zdaniem sadu pytajacego art. 49b ust. 2 prawa budowlanego w czgsci
zawierajacej wyrazenie ,w dniu wszczecia postgpowania” prowadzi do naruszenia
konstytucyjnej zasady roéwnosci przez to, ze roznicuje sytuacje prawna SpPrawcow
samowoli budowlanej w zalezno$ci od kryterium obowigzywania na danym obszarze planu
zagospodarowania przestrzennego.

3.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zasada réwnosci jako wzorzec kontroli
byla juz wielokrotnie przedmiotem jego rozwazan, wobec czego zbedne jest jego
definiowanie po raz kolejny. Na potrzeby niniejszej sprawy poprzesta¢ mozna na
stwierdzeniach zasadniczych.

Zasada rowno$ci wymaga, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w rownym stopniu, byty
traktowane rowno — bez dyskryminowania ani faworyzowania (por. zwlaszcza orzeczenie
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z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 4/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 11). Ewentualne wyjatki
od tej zasady musza pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza trescia
przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1
tresci. Powinny one takze by¢ proporcjonalne (waga interesu, ktoremu ma shuzy¢
roznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotow
podobnych) oraz pozostawa¢ w zwiazku z innymi warto§ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotoéw podobnych, w tym
zwlaszcza z zasada sprawiedliwosci spotecznej (por. tamze).

3.3. Bardziej szczegdlowego przedstawienia wymagaja natomiast konsekwencje tej
zasady w sferze prawa budowlanego, zwlaszcza jezeli chodzi o mozliwos$¢ legalizacji
samowoli budowlanej. Jest to o tyle istotne, ze Trybunat Konstytucyjny kilka razy
wypowiadal si¢ na ten temat (por. zwlaszcza powotany wyrok o sygn. P 37/06, a takze:
orzeczenie z 31 stycznia 1996 r., sygn. K. 9/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 2; wyroki z: 12
stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 26 marca 2002 r., sygn. SK
2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15; 18 pazdziernika 2006 r., sygn. P 27/05, OTK ZU nr
9/A/2006, poz. 124; postanowienie z 10 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 56/06, OTK ZU nr
9/A/2007, poz. 113).

Punktem wyjscia dla tych orzeczen bylo zawsze zalozenie, ze ,,samowole sa
zjawiskiem wysoce spolecznie szkodliwym, a niekiedy wrgcz niebezpiecznym 1 z tego
wzgledu wymagaja zdecydowanej reakcji ustawodawcy [...] za poszanowaniem
unormowan regulujacych proces budowlany przemawia bezsporny interes publiczny w
zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko wtascicielom i uzytkownikom obiektow
budowlanych, ale calym wspolnotom sasiedzkim, z zachowaniem dbatosci o nalezyte
wykorzystanie i uksztattowanie terenu” (powotany wyrok o sygn. P 37/06). Istnieja jednak
wazne argumenty prawne (w tym konstytucyjne) oraz gospodarcze przemawiajace za
odstgpowaniem od przymusowej rozbiorki samowolnie wybudowanych obiektow i
umozliwieniem — przynajmniej w niektoérych wypadkach — ich legalizacji. Przy tworzeniu
tego typu regulacji konieczne jest poszanowanie przepisow Konstytucji, w tym takze
zasady réwnosci.

Kwestia ta zostata szczegétowo rozwinigta zwlaszcza w powotanym wyroku o sygn.
P 37/06. Jego przedmiotem byla m.in. konstytucyjno$¢ wymogu przedstawienia decyzji o
warunkach zabudowy, ostatecznej w dniu wszczgcia postgpowania rozbidrkowego, w celu
legalizacji samowoli budowlanej powstatej bez wymaganego pozwolenia na budowg lub z
naruszeniem warunkow tego pozwolenia na obszarze, na ktorym nie obowiazuje plan
zagospodarowania przestrzennego. Trybunat Konstytucyjny zauwazytl, ze dla legalizacji
samowoli budowlanych na obszarze objetym planem konieczne jest uzyskanie
zaswiadczenia o zgodno$ci budowy z ustaleniami tego planu, przy czym nie ma zadnych
obostrzen co do daty jego wydania. ,,Oznacza to faktyczne zroznicowanie sytuacji prawne;j
sprawcow samowoli, wedlug kryterium obowiazywania na danym terenie planu
miejscowego. Tymczasem adresatami regulacji poswigconej legalizacji samowoli sa
podmioty, ktére wybudowaty obiekty budowlane bez pozwolenia na budowg, i to wtasnie
ten brak stanowi cechg relewantna. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zréznicowanie
sytuacji prawnej inwestoréw, wynikajace z przyczyn od nich niezaleznych (a do takich
nalezy obowiazywanie, albo nieobowigzywanie, na danym terenie planu miejscowego),
godzi w zasady sprawiedliwosci spotecznej i réwnosci wobec prawa oraz rodzi
watpliwosci co do racjonalnosci dziatan prawodawcy [...] Zdaniem Trybunatlu
Konstytucyjnego, skoro zaswiadczenie wdjta o zgodnosci budowy z ustaleniami planu
miejscowego moze zosta¢ wydane po wszczgciu postgpowania rozbidrkowego (bo nie
istnieje prawny wymog uzyskania takowego zaswiadczenia wczesniej), to niezgodne ze
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wskazanymi zasadami konstytucyjnymi jest zadanie decyzji o warunkach zabudowy, ktora
bylaby ostateczna juz w dniu wszczgcia wymienionego postgpowania”. W rezultacie,
Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b i art. 48 ust. 3 pkt 1 prawa
budowlanego, w czg$ciach obejmujacych wyrazenie ,,w dniu wszczecia postgpowania”, sa
niezgodne z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej oraz z art.
32 ust. 1 Konstytucji.

3.4. Majac na uwadze omowione wyzej podobienstwo celu 1 mechanizmow
legalizacji samowoli budowlanej, przewidzianych w art. 48 ust. 2, art. 49 1 art. 49a oraz w
art. 49b prawa budowlanego, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze powyzsze ustalenia
znajduja odpowiednie zastosowanie w rozpatrywanej aktualnie sprawie.

Adresatami art. 49b prawa budowlanego — w S$wietle genezy i1 celow noweli
marcowej 1 kwietniowej — sa inwestorzy, ktorzy prowadzili roboty budowlane bez
wymaganego zgloszenia lub pomimo sprzeciwu wilasciwego organu. Sa to niewatpliwie
osoby winne naruszenia prawa budowlanego. Popetniona przez nich samowola budowlana
powoduje wszczecie odpowiedzialnosci w trybie administracyjnym, skutkujacej m.in.
natozeniem optaty legalizacyjnej lub wydaniem decyzji o rozbidrce (por. jednak teza o
restytucyjnym, a nie represyjnym celu postgpowania rozbiorkowego, wyrazona w
powotanym wyroku o sygn. SK 2/01 w $lad za wyrokiem NSA z 17 kwietnia 2000 r., sygn.
akt IV SA 394/98, OSP z. 7-8/2001, poz. 107) i karnym (na podstawie art. 90 prawa
budowlanego). Negatywna ocena czynu nie oznacza jednak wylaczenia ich spod ochrony
Konstytucji, a zwlaszcza nie zezwala na réznicowanie ich sytuacji w sposob sprzeczny z
jej art. 32 ust. 1.

Trybunat Konstytucyjny nie ma watpliwosci, ze cecha rdznicujaca sprawcoOw
samowoli budowlanej w rozumieniu art. 49b prawa budowlanego jest czynnik od nich
niezalezny, a mianowicie obowiazywanie dla danego obszaru miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Plan ten, jak nalezy przypomnie¢, jest uchwalany przez
rad¢ gminy na podstawie projektu przedstawionego przez wojta, burmistrza albo
prezydenta miasta i moze (ale nie musi) uwzglednia¢ uwagi zgloszone przez
zainteresowane podmioty (w tym inwestorow; procedura tworzenia planu jest uregulowana
w art. 9-34 ustawy o zagospodarowaniu).

Wyraznie trzeba zaznaczy¢, ze problem nie lezy przy tym w odrgbnosciach
procedur legalizacyjnych przewidzianych dla sprawcow samowoli budowlanej na obszarze
objetym planem zagospodarowania przestrzennego i dla sprawcow tego typu czyndw na
obszarze pozbawionym planu. Jest oczywiste, ze w $wietle zasady zaufania obywateli do
panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji) od os6b nalezacych do tej drugiej kategorii nie mozna
wymaga¢ spelnienia warunkow niemozliwych (tzn. przedstawienia zaswiadczenia o
zgodnosci samowoli budowlanej z planem w sytuacji, gdy dla danego obszaru taki
dokument nie istnieje).

Ma on charakter bardziej subtelny i wyptywa bezposrednio z zakwestionowanego
przez sad pytajacy sformutowania ,,[ostatecznej,] w dniu wszczgcia postgpowania”, ktore
wystepuje jako cecha decyzji administracyjnej, wymaganej w celu legalizacji samowoli
budowlanej na obszarze pozbawionym planu zagospodarowania. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego wprowadza ono nadmiernie restrykcyjny termin uzyskania decyzji o
warunkach zabudowy, ktéory nie znajduje uzasadnienia w celu postgpowania
legalizacyjnego. Jak stwierdzono wyzej, decyzja ta stuzy do stwierdzenia zgodnoS$ci
budowy z ogolnym porzadkiem planistycznym. Istotne jest zatem, aby inwestor
dysponowat taka decyzja najpozniej do uptywu terminu jego dostarczenia (tj. 30 dni od
wydania postanowienia przez wlasciwy organ w trybie art. 49b ust. 2 prawa budowlanego).
Nie jest natomiast konieczne, aby miat on t¢ decyzj¢ juz w dniu wszczgcia postgpowania
rozbiorkowego.



15

Zakwestionowane rozwiazanie nie znajduje przekonujacego uzasadnienia w
wartosciach konstytucyjnych, watpliwo$ci budzi tez jego racjonalnosc¢ i proporcjonalnosé.

Przede wszystkim, jak trafnie podniost WSA w Gdansku w wyroku z 26 marca
2008 r., sygn. akt II SA/Gd 10/08, ,,przyjmujac literalng wyktadnig art. 49b ust. 2 ustawy —
Prawo budowlane nalezy stwierdzi¢, ze legalizacja samowoli budowlanej mozliwa jest w
zasadzie tylko na terenach objetych obowiazujacym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, gdyz jak wynika z praktyki orzeczniczej oraz zasad
doswiadczenia zyciowego, w wigkszos$ci przypadkow inwestorzy, dokonujac budowy bez
wymaganego zgloszenia, nie dysponuja uzyskana wczesniej ostateczna decyzja o
warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu”. Prowadzi to do sprzecznosci z logika
mechanizmu przewidzianego w art. 49b prawa budowlanego, zgodnie z ktérym mozliwos¢
zalegalizowania samowoli budowlanych — ale tylko tych zgodnych z przepisami o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — zalezy od inwestora. To on decyduje,
czy dostarczy w terminie odpowiednie dokumenty 1 wniesie optatg legalizacyjna) czy tez
przez swoja biernos¢ doprowadza do wydania decyzji rozbidrkowej. Zaskarzona regulacja
powoduje bowiem — niejako a priori, decyzja ustawodawcy — wytaczenie mozliwosci
legalizacji takich samowoli budowlanych (zgodnych — co trzeba jeszcze raz podkresli¢ — z
materialnym prawem budowlanym), ktore powstaly na obszarze pozbawionym planu
zagospodarowania przestrzennego. Pozostaje to w sprzecznosci z oméwionym ratio legis
art. 49b ust. 2 prawa budowlanego w zaskarzonym brzmieniu. Jako uregulowanie, z
ktoérego w praktyce nikt (albo prawie nikt) nie korzysta, godzi w zatozenie o racjonalnosci
ustawodawcy.

Nie mozna takze dopatrze¢ si¢ zwiazku migdzy zaskarzonym terminem
ostatecznos$ci decyzji o warunkach zabudowy a celem postgpowania legalizacyjnego. Z art.
49b prawa budowlanego wynika, ze warunkiem legalizacji samowoli budowlanej jest
zgodno$¢ konkretnej budowy z przepisami o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym. Chodzi wigc o zgodno$¢ z planem miejscowym i/lub z ,,generalnym”
porzadkiem planistycznym, uksztattowanym wieloma ustawami szczegdlnymi (m.in.
ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115,
ze zm.; ustawq z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach, Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435, ze
zm.; ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych, Dz. U. z 2004 r.
Nr 121, poz. 1266, ze zm.; ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, Dz. U. z 2005 r.
Nr 239, poz. 2019, ze zm.). Na terenie objgtym planem zagospodarowania przestrzennego
jest to stwierdzane za pomoca zaswiadczenia o zgodno$ci z planem, w pozostatych
wypadkach zgodnos$¢ z ogdlnym porzadkiem planistycznym stwierdza natomiast decyzja o
warunkach zabudowy. W konsekwencji rozbiorce powinny podlega¢ przede wszystkim te
obiekty budowlane, ktore nie spetniaja wskazanych — materialnoprawnych — warunkow, a
przez to godza w takie warto$ci konstytucyjne, jak bezpieczenstwo publiczne i ochrona
praw o0so6b trzecich. Termin uzyskania ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy ma
charakter wylacznie informacyjny. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w powotane;j
sprawie o sygn. P 37/06, decyzja ta — sama przez si¢ — nie ksztaltuje praw ani obowiazkow
inwestora, wynikajacych wprost z ustaw (co oczywiscie nie zmienia faktu, ze jej uzyskanie
jest obowiazkowym warunkiem legalizacji). Decydujace znaczenie w procesie legalizacji
samowoli budowlanych (réwniez legalizacji prowadzonej w zwiazku z wszczeciem
postgpowania rozbiorkowego) powinno mie¢ ustalenie, ze obiekt wybudowany z
naruszeniem procedury zgloszeniowej nie narusza przepisow prawa — w tym regulujacych
kwestie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Musi zatem istnie¢ mozliwo$¢
dokonania takiego ustalenia réwniez po wszczeciu postgpowania rozbidrkowego — istotny
bowiem jest jego wynik (zgodno$¢ z decyzja o warunkach zabudowy), a nie moment
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uzyskania waloru ostatecznos$ci (o ile oczywiscie nastapi on przed uptywem 30-dniowego
terminu, wskazanego w art. 49b ust. 2 ustawy).

Orzekanie rozbiorki obiektu budowlanego, mimo ze inwestorzy wykazali jego
zgodno$¢ z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uzyskujac
ostateczna decyzj¢ o warunkach zabudowy juz w trakcie postgpowania rozbiérkowego, jest
nie do pogodzenia z warto$ciami i zasadami konstytucyjnymi. Samowole budowlane
stanowia wprawdzie pogwatcenie obowiazku przestrzegania prawa (art. 83 Konstytucji),
ale nadmierne utrudnianie ich legalizacji poprzez stawianie warunkow w praktyce
trudnych do spelienia przynosi wigcej szkoéd niz pozytku. Jest to tym bardziej
nieproporcjonalne, ze chodzi tu o drobne roboty budowlane, niewymagajace pozwolenia
na budoweg. Zaskarzony wymog stanowi takze rozwiazanie watpliwie z gospodarczego
punktu widzenia, skoro inwestorzy zaraz po wykonaniu nakazu rozbiérki — oczywiscie po
przejsciu catej procedury zgloszeniowej — moge legalnie wznie$¢ doktadnie taki sam
obiekt, jaki nakazano im wyburzy¢ tylko dlatego, ze dotyczaca danej nieruchomosci
decyzja o warunkach zabudowy stala si¢ ostateczna juz po wszczeciu postgpowania
rozbiorkowego.

Wprowadzenie wymogu ostatecznosci decyzji o warunkach zabudowy w dniu
wszczgeia postgpowania w trybie art. 49b prawa budowlanego nie znajduje takze
uzasadnienia w specyfice tego aktu stosowania prawa. Moze ona zosta¢ uzyskana i stac si¢
ostateczna takze po wszczeciu tego postgpowania, bez wzgledu na to, czy roboty
budowlane zostaly juz zakonczone, czy tez nie (tak m.in. wyrok WSA w Gdansku z 8
kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Gd 35/09). Aby legalizacja byta skuteczna, musi to
nastapi¢ przed uplywem terminu wskazanego w art. 49b ust. 2 prawa budowlanego.

3.5. Na zakonczenie nalezy takze odnie$¢ si¢ do tezy sadu pytajacego, ze
utrzymanie w mocy zaskarzonej regulacji prowadziloby do niespdjnosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego oraz w prawie budowlanym. Jest oczywiste, ze surowsze
warunki legalizacji samowoli wybudowanej z naruszeniem procedury zgloszeniowej i
tagodniejsze warunki legalizacji samowoli powstatej bez pozwolenia na budowg sa
nieracjonalne. Z zatozenia ta ostatnia forma reglamentacji budownictwa odnosi si¢ do
obiektéw budowlanych bardziej istotnych z punktu widzenia bezpieczenstwa publicznego,
interesOw o0sob trzecich 1 gospodarki, a wigc nie powinna by¢ traktowana przez prawo
tagodniej niz naruszenia procedury zgloszeniowej. Tego typu argumenty nie majq jednak
rozstrzygajacego znaczenia, bo odnosza si¢ — w istocie — do poziomych relacji migdzy
przepisami prawa. Trybunat Konstytucyjny nie ma za$ uprawnien do dokonywania oceny
przepisow w takim kontekscie, bo jego rola jest orzekanie wylacznie o hierarchicznej
zgodnos$ci norm prawnych (tak m.in. orzeczenia TK z: 11 lutego 1992 r., sygn. K. 14/91,
OTK w 1992 1., cz. I, poz. 7; 16 lutego 1993 r., sygn. K. 13/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz.
4; wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 18 grudnia
2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183; por. w wyroku z 17 maja 2005 r.,
sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50, TK zawgzil — jak si¢ wydaje — rozumienie tej
zasady, stwierdzil bowiem, ze ,,0 ile nie ulega watpliwos$ci, ze Trybunal Konstytucyjny nie
jest powotany do oceny «poziomej» zgodno$ci aktow prawnych (badania wzajemnej
zgodnosci aktow prawnych tej samej rangi), ani tez do arbitralnej oceny racjonalnosci
calych aktow prawnych (w formule: «ustawa (...) jest nieracjonalna, a zatem
niekonstytucyjnay), o tyle badanie norm wspotwystepujacych w jednym akcie miesci si¢ w
jego kompetencjach”). Rozwiazywanie sprzecznosci poziomej norm nalezy do organdow
stosujacych prawo, w tym saddéw, ktore maja mozliwos¢ samodzielnego stosowania
wyktadni operacyjnej, w tym odpowiednich regut kolizyjnych (por. np. orzeczenie z 18
pazdziernika 1994 r., sygn. K. 2/94, OTK w 1994 r., cz. Il, poz. 36; wyroki z: 13 wrze$nia
2005 r., sygn. K 38/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 92; 21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK
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51/04, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140; powotany wyrok o sygn. K 8/07; postanowienie
TK z 15 kwietnia 2008 r., sygn. P 26/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 52). Jedynym
dostepnym Trybunatowi Konstytucyjnemu instrumentem reakcji na watpliwosci co do
spojnosci systemu prawa jest wydanie postanowienia sygnalizujacego Sejmowi
koniecznos¢ podjecia dziatan prawodawczych, ktorego podstawa prawna jest obecnie art. 4
ust. 2 ustawy o TK.

3.6. W Swietle przeprowadzonych analiz nalezy uznaé, ze art. 49b ust. 2 prawa
budowlanego, w czgsci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczgceia postgpowania”, jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Taka konkluzja Trybunalu Konstytucyjnego koresponduje z orzecznictwem sadow
administracyjnych, ktore kilka razy badaty konstytucyjnos¢ wymogu legitymowania si¢ w
procesie legalizacyjnym decyzja ostateczna w chwili wszczgcia postgpowania w trybie art.
49b prawa budowlanego (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z: 29 stycznia
2008 r., sygn. akt II OSK 1950/06 i 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 369/07, Lex nr
437005; wyroki: WSA w Gdansku z 26 marca 2008 r., sygn. akt II SA/Gd 10/08; WSA w
Poznaniu z 13 maja 2008 r., sygn. akt II SA/Po 1043/08; WSA w Kielcach z 5 czerwca
2008 r., sygn. akt IT SA/Ke 277/08). Analiza orzeczen tych sadow prowadzi do wniosku,
ze po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w powotanej sprawie o sygn. P 37/06 oraz
uwzgledniajacych go orzeczeniach sadéw administracyjnych (np. wyroki: NSA z 16
wrzesnia 2008 r., sygn. akt II OSK 300/08 i WSA w Bialymstoku z 16 grudnia 2008 r.,
sygn. akt I SA/Bk 723/08) uksztaltowat si¢ i utrwalil poglad o konieczno$ci dokonywania
wykladni systemowej i1 celowosciowej art. 49b ust. 2 prawa budowlanego, zamiast
dominujacej dotychczas wykladni gramatycznej. Po raz pierwszy zostal on wyrazony w
powolanym wyroku WSA w Gdansku o sygn. akt II SA/Gd 10/08, dokonujacym kontroli
decyzji administracyjnej o rozbiérce ogrodzenia wybudowanego z naruszeniem procedury
zgloszeniowej, nastgpnie zostal zaakceptowany w kolejnych wyrokach. W cytowanym
orzeczeniu sad szeroko omowit argumentacje TK z wyroku w sprawie o sygn. P 37/06, a
nastgpnie stwierdzit, ze ,skutki prawne samowoli budowlanej polegajacej na
wybudowaniu (budowie) obiektu budowlanego bez wymaganego pozwolenia na budowe
sa tozsame ze skutkami prawnymi samowoli budowlanej polegajacej na wybudowaniu
(budowie) obiektu budowlanego bez wymaganego zgloszenia badz pomimo wniesionego
sprzeciwu przez wlasciwy organ [...] W konsekwencji te same wzgledy, ktore byty
podstawa do orzeczenia przez Trybunat o utracie mocy art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. b) i art. 48
ust. 3 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane w czg¢$ci dotyczacej wskazanego w nim wyrazenia
«w dniu wszczecia postgpowaniayn, lezaly réwniez u podstaw odmowy przez Sad,
orzekajacy w niniejszej sprawie, zastosowania przepisu art. 49b ust. 2 ustawy — Prawo
budowlane w czgsci dotyczacej sformutowania «w dniu wszczecia postgpowania»”.
Réwnoczesnie sad ten zastrzegl, ze ,,odmowa zastosowania przepisu ustawy uznanego
przez sad za sprzeczny z Konstytucja nie tylko nie narusza kompetencji Trybunatlu
Konstytucyjnego, lecz nie ma bezposredniego zwiazku z tymi kompetencjami (por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2001 r., sygn. akt III RN 189/00)”.

4. Konkluzja i skutki orzeczenia.

4.1. Majac na uwadze powyzsze argumenty, Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze art.
49b ust. 2 prawa budowlanego, w czg$ci obejmujacej wyrazenie ,,w dniu wszczecia
postgpowania”, jest niezgodny art. 32 ust. 1 Konstytucji, a ponadto postanowit umorzy¢
postepowanie w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

4.2. Skutkiem niniejszego wyroku jest usunigcie z zaskarzonego przepisu wymogu,
aby decyzja o warunkach zabudowy, konieczna do legalizacji samowoli budowlanej
zbudowanej na obszarze bez planu zagospodarowania przestrzennego, byla ostateczna juz
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w dniu wszczecia postgpowania rozbiérkowego na podstawie art. 49b prawa budowlanego.
Pozostate elementy procedury legalizacyjnej, a zwlaszcza konieczno$¢ przedstawienia
tejze decyzji 1 zgodnos$¢ samowoli budowlanej z jej postanowieniami, nie ulegaja zmianie.

Nalezy w tym konteks$cie podkresli¢, ze rezultaty niniejszego wyroku maja wptyw
nie tylko na przyszte postegpowania rozbidorkowe i legalizacyjne, lecz odnosza si¢ takze do
spraw zakonczonych i bedacych w toku (por. art. 190 ust. 4 Konstytucji). Powinno to
znalez¢ swo0j wyraz w odpowiednich dziataniach ustawodawcy. Na marginesie mozna
zauwazy¢, ze powolany wyrok o sygn. P 37/06 — o tresci i skutkach bardzo podobnych do
aktualnego orzeczenia — spowodowal bezposrednia nowelizacj¢ prawa budowlanego.
Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U. Nr
206, poz. 1287) nadata mianowicie nowe brzmienie art. 48 ust. 2 w pkt 1 lit. b i art. 48
ust. 3 pkt 1 z pominigciem zakwestionowanego przez Trybunal Konstytucyjny wyrazenia
,,W dniu wszczgcia postgpowania”.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.



