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WYROK
z dnia 26 marca 2002 r.
Sygn. akt SK 2/01
W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skoérzewska-tosiak

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu w dniu 20 marca 2002 r. na rozprawie skargi konstytucyjnej Tadeusza 1 Grazyny
Gotebiewskich, z udziatem przedstawicieli uczestnikow postgpowania: skarzacych, Prokuratora
Generalnego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich, o stwierdzenie niezgodnosci:
art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze
zm.) z art. 10, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126,
Nr 109, poz. 1157 i 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 i Nr 154, poz. 1800) jest zgodny z art. 64 ust. 2 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
whniosek pelnomocnika skarzacych rozszerzajacy zakres skargi konstytucyjnej o zbadanie

zgodnosci art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106,
poz. 1126) z art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pozostawi¢ bez rozpoznania.



UZASADNIENIE:
I

1. W skardze konstytucyjnej z 9 sierpnia 2000 r. pelnomocnik skarzacych Tadeusza i Grazyny
Gotebiewskich wniost o stwierdzenie, ze art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.) jest niezgodny z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;.

Na podstawie zakwestionowanego przepisu Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
Powiatu Grodzkiego w Bialymstoku decyzja z 22 marca 1999 r. (NB. I-C. 7355-8/99) nakazat
skarzacym rozbiodrke samowolnie wykonanych robot budowlanych zwiazanych z rozbudowa hotelu
“Gotebiewski”. Decyzja ta zostala utrzymana w mocy przez Podlaskiego Wojewodzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Biatymstoku (decyzja z 29 kwietnia 1999 r. WOP.1.73355-F-
6/99).

Ostateczne stanowisko w przedmiotowej sprawie zajat Naczelny Sad Administracyjny Osrodek
Zamiejscowy w Biatymstoku, oddalajac skarge Tadeusza i Grazyny Golegbiewskich. W uzasadnieniu
wyroku z 29 czerwca 2000 r. (sygn. SA/BK 20/00) NSA stwierdzil, ze zaskarzona decyzja
Podlaskiego Wojewodzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego zostata wydana zgodnie z prawem.
Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze stan faktyczny wustalony w toku postepowania
administracyjnego oraz uzupeiiajace postgpowanie dowodowe przeprowadzone przez Sad
potwierdzito, ze skarzacy przystapili, wbrew dyspozycji art. 28 prawa budowlanego, do realizacji
robot budowlanych w oparciu o nieostateczna decyzj¢ o pozwoleniu na budowe z 16 listopada 1998
r. Z tego wzgledu Wojewoda Podlaski uchylit ja 1 umorzyl postgpowanie w sprawie.
Kontynuowanie robo6t, mimo ze decyzja o pozwoleniu na budow¢ nie miata waloru ostatecznosci, a
22 lutego 1999 r. zostata w ogole wyeliminowana z obrotu prawnego uzasadniato — zdaniem NSA —
wydanie decyzji o nakazie rozbiorki na podstawie art. 48 prawa budowlanego. Naczelny Sad
Administracyjny podkreslil, ze prawo budowlane nie rozréznia samowoli 1 jej skutkow
administracyjnych w zaleznosci od tego, czy samowola polegala na wzniesieniu obiektu bez
pozwolenia czy tez w oparciu o pozwolenie nieostateczne. Wynika to jednoznacznie z art. 28 ust. 1
prawa budowlanego, ktéry dla rozpoczgcia robot budowlanych wymaga decyzji ostatecznej. Organ
nadzoru budowlanego nie bada przyczyn samowoli i jej zakresu. W przypadku zaistnienia
przestanki, o ktérej mowa obowiazany jest wyda¢ decyzje o rozbidrce. Wyjatek stanowi art. 49
prawa budowlanego. Zdecydowana linia orzecznictwa NSA, aczkolwiek dostrzegajaca
bezwzglednos¢ 1 automatyzm art. 48 prawa budowlanego, sprowadza si¢ do oceny, ze od rygoru
rozbidrki nie mozna odstapic.

Zdaniem skarzacych tak rygorystyczna sankcja prawa budowlanego pozostaje w sprzecznosci z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz nie stuzy bezposrednio ochronie warto§ci wymienionych w tym
przepisie. W ocenie skarzacych bezposrednim celem art. 48 prawa budowlanego jest zapewnienie
bezwzglednego przestrzegania formalnych wymogow ustawy. Tymczasem jednoznaczne brzmienie
art. 31 ust. 3 Konstytucji, jako przepisu wyjatkowego, nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco.
Nie jest wigc dopuszczalna taka interpretacja art. 31 ust. 3 Konstytucji — stwierdzaja skarzacy, ze
“okreslone w nim cele usprawiedliwiajace ograniczenia konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga by¢
w odniesieniu do prawa budowlanego zastapione bezwzglednym przestrzeganiem formalnych
wymogow tego prawa, nawet gdyby to wykluczato wszelkie przejawy samowoli budowlane;j”.

Ponadto, jak wywodzi pelnomocnik skarzacych, ustawodawca przy wprowadzaniu koniecznych
w demokratycznym panstwie ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci, obowiazany jest wybrac
ograniczenia jak najmniej dolegliwe dla adresatow. Tymczasem jest to srodek najdotkliwszy 1 jego
uzycie stanowi zaprzeczenie zasady proporcjonalnosci. Nakaz rozbiorki moze by¢ uznany za
konieczny tylko wéwczas, gdy nie da si¢ w inny sposdb zapobiec lub odwrdci¢ rzeczywistego



zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, badz zagrozenia S$rodowiska,
zdrowia 1 moralnos$ci publicznej, albo wolno$ci 1 praw innych osob. W kazdym innym przypadku
bedzie to $rodek, ktory nie shluzy bezposrednio ochronie wymienionych wartosci. Co wigcej,
przyjeta konstrukcja art. 48 prawa budowlanego uniemozliwia ustalanie w kazdym konkretnym
przypadku, czy wystepuje zagrozenie wartosci, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Pelnomocnik skarzacych wskazal réwniez, ze nakaz rozbidrki obiektu budowlanego jest decyzja
0 jego unicestwieniu, a zatem narusza istot¢ prawa wilasnosci, niszczy bowiem, najczegsciej bez
merytorycznego uzasadnienia, przedmiot tego prawa.

Poza argumentami merytorycznymi petnomocnik skarzacych przywotat przestanki formalne,
uzasadniajace rozpatrzenie skargi konstytucyjnej, pomimo tego, ze Trybunat Konstytucyjny dokonat
juz oceny art. 48 prawa budowlanego pod katem zgodnosci z art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 1 3
Konstytucji, w wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. P. 2/98). Pelnomocnik skarzacych stwierdzit, iz
wprawdzie Trybunal Konstytucyjny dokonal fragmentarycznej oceny art. 48 prawa budowlanego
takze z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale nie zamiescit jej w sentencji wyroku, co
oznacza, Ze nie ma ona mocy powszechnie obowiazujacej i nie moze by¢ uznana za prawomocnie
wiazaca. W $wietle art. 190 ust. 2 Konstytucji — wywodzi pelnomocnik skarzacych — fragmenty
orzeczenia nie ogltoszone w Dzienniku Ustaw, nie moga mie¢ mocy powszechnie obowiazujace;.
Dlatego tez Naczelny Sad Administracyjny rozpatrujacy skarge, zgodnie z art. 178 Konstytucji nie
byt zwigzany zawartym w uzasadnieniu wyroku stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego i
powinien zada¢ Trybunalowi pytanie prawne badz samodzielnie oceni¢, czy na tle rozstrzyganej
sprawy art. 48 prawa budowlanego jest zgodny z art. 31 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Pelnomocnik skarzacych dodal, ze art. 48 prawa budowlanego jest sprzeczny z konstytucja w
sposoOb razacy, a poniewaz ocena zgodnosci art. 48 prawa budowlanego z art. 31 ust. 3 w zw. z art.
64 ust. 2 Konstytucji nie byla dotychczas przedmiotem badania, zostata wytaczona mozliwos¢
polemiki migdzy uczestnikami postgpowania w tym zakresie. Wobec tego, tym bardziej
uzasadnione jest rozpatrzenie skargi konstytucyjnej przez Trybunat Konstytucyjny na rozprawie.

2. W pi$mie procesowym z 23 pazdziernika 2000 r. pelnomocnik skarzacych wniost o wydanie
postanowienia tymczasowego wstrzymujacego wykonanie decyzji nakazujacej rozbidrke obiektu
budowlanego. Podkreslit, ze przedmiotowy obiekt nie stwarza zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
lub porzadku publicznego, badz srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw
innych osob, a jego rozbiorka spowoduje niecodwracalne skutki wiazace si¢ z uszczerbkiem dla
skarzacych 1 interesu spotecznego.

3. W pi$mie procesowym z 27 grudnia 2000 r. pelnomocnik skarzacych rozszerzyt zakres
przedmiotowy skargi, wnoszac o zbadanie art. 48 prawa budowlanego roéwniez pod katem
zgodnosci z art. 10 Konstytucji. Wskazal, ze art. 48 prawa budowlanego narusza zasady, na ktorych
powinien opiera¢ si¢ system prawa administracyjnego w panstwie demokratycznym. Te zasady to
efektywny udziat stron w postgpowaniu administracyjnym, konieczno$¢ ustalenia stanu faktycznego
1 konfrontacja tego stanu z wyprowadzona z tego stanu norma, dwuinstancyjno$¢ postgpowania i
poddanie decyzji ostatecznych kontroli sadu. Art. 48 prawa budowlanego — w ocenie skarzacych —
przekresla te zasady. To ustawodawca przesadzit o obligatoryjnym wydaniu decyzji o rozbiorce, gdy
zaistnieja okre$lone przestanki, pozbawiajac organy administracji publicznej przypisanych im
kompetencji. Tym samym ustawodawca przejal funkcje wladzy wykonawczej. Zakwestionowany
przepis tylko ze wzgledu na form¢ upodabnia si¢ do normy prawnej, w rzeczywistosci za$ jest
decyzja blankietowa, ktora organ administracji zmuszony jest wyda¢ bez normalnych czynnosSci
przewidzianych w systemie prawa administracyjnego.



4. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 7 marca 2001 r. wyrazit poglad, ze przepis
art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.) jest
zgodny z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a ponadto wnidst o
umorzenie postgpowania, w czesci dotyczacej wniosku o zbadanie zgodno$ci art. 48 ustawy —
Prawo budowlane z art. 10 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny podzielit poglady wyrazone w
uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r. (sygn. P. 2/98) i uznat, ze
znajduja one zastosowanie takze w niniejszej sprawie. Dodal, ze Trybunat Konstytucyjny dokonujac
oceny art. 48 prawa budowlanego pod katem zgodnosci z art. 2 Konstytucji, wziat pod uwage
rowniez te aspekty, o ktorych mowa w skardze. Prokurator Generalny stwierdzit ponadto, iz
argumentacja przedstawiona przez pelnomocnika skarzacych wskazuje nie tyle na
niekonstytucyjnos$¢ przepisu przewidujacego rozbiorke, co na jego nadmierny rygoryzm w razie
stwierdzenia jedynie uchybien formalnych, mimo posiadania zezwolenia na budowg.

Uzasadniajac wniosek o umorzenie postgpowania w zakresie badania zgodnos$ci art. 48 prawa
budowlanego z art. 10 Konstytucji, Prokurator Generalny przypomnial, ze w $§wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego rozszerzenie skargi o nowy wzorzec nalezy uzna¢ za nowa skargg.
Poniewaz nastapito to po uplywie trzech miesi¢cy od daty doreczenia skarzacym wyroku NSA OZ
w Biatymstoku, rozpatrzenie skargi w tym zakresie jest niedopuszczalne.

5. Pismem procesowym z 13 marca 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich, korzystajac z
uprawnienia przewidzianego w art. 51 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, zglosit swoj
udziat w sprawie skargi konstytucyjnej Tadeusza i Grazyny Golgbiewskich i1 wniodst o stwierdzenie,
ze art. 48 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze
zm.) jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze narusza zasad¢ réwnej ochrony
prawa wtasnosci 1 innych praw majatkowych.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich art. 48 prawa budowlanego roéznicuje stopien ochrony
tych praw w zaleznosci od tego, jaki czas uptynat od momentu zakonczenia budowy obiektu
realizowanego w warunkach “samowoli budowlanej”, stosujac zasade, ze im dalej od momentu
zakonczenia budowy tym ochrona silniejsza (art. 49 prawa budowlanego). W przekonaniu
Rzecznika przyjete kryterium zréznicowania nie da si¢ uzasadni¢ zadna inna konstytucyjnie
chroniona warto$cia. Skoro zasada jest najpetniejsza ochrona prawa witasnosci 1 innych praw
majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji), wprowadzone przez ustawodawce ograniczenia, jezeli juz
sa konieczne 1 spelniaja pozostale konstytucyjne warunki ingerencji w prawa 1 wolnosci
obywatelskie, nie moga narusza¢ zasady rownej ochrony praw, o jakich mowa (art. 64 ust. 2
Konstytucji).

Rzecznik Praw Obywatelskich przypomnial, ze Trybunat Konstytucyjny rozwazat juz, czy
ustawodawca wprowadzajac art. 48 prawa budowlanego, nie przekroczyt zasady proporcjonalnosci
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz czy nie naruszyl istoty prawa wtasnosci. Rzecznik
zwrocit przy tym uwage, ze wzorzec konstytucyjny wynikajacy z art. 2 Konstytucji powotany byt,
przez zadajacy pytanie prawne skiad orzekajacy NSA, “w kontekscie zasady proporcjonalnosci,
wywodzonej wczesniej z zasady demokratycznego panstwa prawnego” 1 w uzasadnieniu orzeczenia
z 12 stycznia 1999 r. Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ do wszelkich przestanek wynikajacych z
tej zasady.

Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyl, iz skarga konstytucyjna stawia zarzut niezgodnosci art.
48 prawa budowlanego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ale “jedynie przez pryzmat, czy tez w
powiazaniu z zasada proporcjonalnosci”. Tymczasem — stwierdza Rzecznik Praw Obywatelskich —
art. 64 ust. 2 Konstytucji wyraznie nawiazuje do zasady réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), przy
czym rowno$¢ moze by¢ odnoszona jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej
kategorii. W konsekwencji podstawowa przestanka zasady rownosci z art. 64 ust. 2 Konstytucji jest



poréwnywalno$¢ danej kategorii podmiotow ze wzgledu na wyrdznione, prawnie relewantne cechy,
w tym wypadku ze wzgledu na sposob korzystania z nieruchomosci na cele budowlane. Z tego
punktu widzenia kryterium zréznicowania wiascicieli popehniajacych samowolg¢ budowlana,
polegajace na intensyfikacji ochrony na skutek uptywajacego czasu, nie odpowiada zadnemu z
dopuszczalnych warunkéw roznicowania, uksztattowanych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Zasadniczy cel restrykcji — “zapewnienie proceduralnej ochrony statusu 0sob
trzecich” — traci na znaczeniu, skoro ustawodawca odstepuje od automatyzmu orzekania rozbidrki
po pigciu latach od ukonczenia samowolnej budowy. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
kryterium zrdéznicowania stopnia i intensywnosci ochrony praw majatkowych nie pozostaje w
racjonalnym zwiazku z celem 1 tre$cia danej regulacji.

Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit roéwniez watpliwosé, czy waga interesu, ktoremu
zréznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktdre zostana
naruszone w wyniku wprowadzonego zroznicowania, zwlaszcza, ze trudno jest wskaza¢ norme
konstytucyjna uzasadniajaca owe zroznicowanie. Silniejsza ochrona prawa wilasnos$ci i innych praw
tylko z uwagi na kryterium uptywu czasu — w ocenie Rzecznika — nie daje si¢ pogodzi¢ ani z zasada
rownej ochrony, ani z zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;.

W konkluzji Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze przestanki restrykcji wynikajace z art.
48 prawa budowlanego w ogdle nie sa uzasadnione, skoro sam ustawodawca w art. 49 ustawy uznat,
ze ogoOlne wartosci konstytucyjne wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji, moga by¢ chronione nie
tylko w sposdéb prewencyjny na etapie uzyskiwania pozwolenia na budowe, ale takze po jej
zakonczeniu, jednakze na warunkach, jakie wynikaja z art. 49 ustawy. Z tego wzgledu, zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich, ten ostatni przepis nalezy traktowac jako jedna norme prawna wraz
z art. 48 prawa budowlanego, gdyz reguluja one t¢ sama materi¢ prawna.

6. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pisemnym stanowisku z 1 marca 2002 r.
wyrazit poglad, ze art. 48 prawa budowlanego pozostaje w zgodzie z przepisami Konstytucji RP, a
przy tym jest wyrazem realizacji ochrony intereséw prawnych innych oséb, zagwarantowanej w art.
31 ust. 3 Konstytucji RP oraz zasady rownej dla wszystkich ochrony prawnej, wyrazonej w art. 64
ust. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkres$lit, ze rygorystyczna regulacja art. 48 prawa budowlanego byta
zamierzona 1 $wiadoma wola ustawodawcy. Przyjecie takiego rozwiazania uzasadnia konieczno$¢
zagwarantowania porzadku prawnego, ochrony srodowiska, tadu przestrzennego oraz praw osob
trzecich. Marszatek Sejmu podniost ponadto, ze sankcje za nieprzestrzeganie prawa, przewidziang
w art. 48 ustawy, nalezy takze postrzega¢ w kategoriach prewencji generalnej. Alarmujaca liczba
samowoli budowlanych, stwierdza Marszalek, wymaga zdecydowanych dziatan ustawodawcy 1 to
legto niewatpliwie u podstaw przyjetej regulacji.

II

Na rozprawe¢ 20 marca 2002 r. stawili si¢ umocowani przedstawiciele skarzacych: Rzecznika
Praw Obywatelskich 1 Prokuratora Generalnego. Nie stawit si¢ przedstawiciel Sejmu
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Pelnomocnik skarzacych wystapilt z wnioskiem o wylaczenie od udzialu w niniejszym
postgpowaniu, na podstawie art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, s¢dziow
Trybunatu Konstytucyjnego, ktorzy orzekali w sprawie P. 2/98 (wyrok z 12 stycznia 1999 r.).

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich 1 Prokuratora Generalnego zajeli stanowisko, 1z
wniosek o wytaczenie sedzidow nie znajduje uzasadnienia w $wietle przestanek okreslonych w
przepisie art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Przewodniczacy sktadu orzekajacego wniosku pelnomocnika skarzacych, nie uwzglednit.



W kolejnym wniosku pelnomocnik skarzacych wskazal, jako podstawe wylaczenia s¢dziow — art.
26 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich 1
Prokuratora Generalnego uznali wniosek za oczywiscie bezzasadny 1 wniesli o jego
nieuwzglednienie.

Trybunat Konstytucyjny po naradzie postanowit nie uwzgledni¢ wniosku pelnomocnika
skarzacych o wytaczenie sedziéw na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.
W ocenie Trybunatu, pelnomocnik skarzacych nie uprawdopodobnit okolicznosci, ktore by mogtly
wskazywac¢ na naruszenie bezstronnosci przez s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego tylko z tego
powodu, ze uczestniczyli oni w postgpowaniu w sprawie P. 2/98, ktora dotyczyla tego samego
przepisu ustawy o prawie budowlanym i podobnej problematyki. Trybunat Konstytucyjny podkreslit
przy tym, ze wniosek pelnomocnika skarzacych zostat obarczony wewngtrzna sprzecznoscia.
Uwzglednienie bowiem powotanego przez petnomocnika argumentu identyczno$ci przedmiotu
sprawy, musiatoby prowadzi¢ do umorzenia postgpowania.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze nie zachodzi tozsamos¢ przedmiotu postgpowania 1 w zwigzku
z tym sprawa moze by¢ rozpatrywana ze wzgledu na odmienno$¢ wzorcéw konstytucyjnych.

W dalszej czeSci wystapienia, pelnomocnik skarzacych podjal polemike z pisemnym
stanowiskiem Prokuratora Generalnego i1 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Podkreslil, ze
stanowisko Sejmu potwierdza w istocie zarzut skarzacych, iz rygorystyczny przepis art. 48 prawa
budowlanego stuzy prewencji generalnej, co nie stanowi uzasadnienia dla ograniczenia prawa
wiasnosci w §wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. Odnoszac si¢ do stanu faktycznego sprawy bedacej
tlem skargi konstytucyjnej stwierdzit, ze inwestor nie naruszyt zadnej z tych wartosci, o ktérych
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konkluzji pelnomocnik skarzacych podtrzymatl argumentacje
przedstawiona w skardze konstytucyjnej i zarzut niezgodnosci art. 48 prawa budowlanego z art. 64
ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich podkreslil, ze przewidziana w art. 64 ust. 2
ochrona prawa witasnosci powinna by¢ jak najpetniejsza. Dlatego tez, w ocenie Rzecznika, norma
art. 49 prawa budowlanego bardziej odpowiada ochronie prawa wilasnosci. Zréznicowanie zakresu
ochrony wynikajace z art. 48 nalezy wobec tego uzna¢ za niekonstytucyjne.

Prokurator Generalny podtrzymat stanowisko, ze art. 48 ustawy — Prawo budowlane jest zgodny
z art. 64 ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

11}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Skarzacy Tadeusz i Grazyna Gotebiewscy wniesli o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 48 ustawy
z 7 lipca 1994 r.— Prawo budowlane z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Jednocze$nie w
skardze konstytucyjnej wskazano przestanki uzasadniajace ponowne zbadanie zaskarzonego
przepisu przez Trybunal Konstytucyjny. Skarzacy podniesli, ze “fragmentaryczne” rozwazania
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zgodnosci art. 48 prawa budowlanego z art. 31 ust. 3
Konstytucji zamieszczone w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. P. 2/98) nie maja
mocy powszechnie obowiazujacej 1 nie moga by¢ uznane za prawomocnie wiazace. Ponadto ocena
zgodnos$ci art. 48 prawa budowlanego z art. 31 ust. 3 1 z art. 64 ust. 2 Konstytucji nie byla
dotychczas przedmiotem rozprawy przed Trybunatem Konstytucyjnym, przez co zostata wytaczona
mozliwos¢ przedstawienia stosownej argumentacji 1 polemiki w tym zakresie pomigdzy
uczestnikami post¢gpowania.



Trybunat Konstytucyjny rozwazyt, czy nie zachodza przestanki przemawiajace za umorzeniem
postgpowania w przedmiotowej sprawie, z uwagi na zbedno$¢ wydania merytorycznego
rozstrzygnigcia.

2. W wyroku z 12 stycznia 1999 r. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze art. 48 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art.
32 ust. 11 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (sygn. P. 2/98, OTK ZU Nr 1/99,
poz. 2).

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego zapadt w wyniku rozpatrzenia pytania prawnego Naczelnego
Sadu Administracyjnego, tymczasem w przedmiotowe] sprawie postgpowanie zostalo wszczgte na
podstawie skargi konstytucyjnej. Identyczny jest zaskarzony przepis — art. 48 ustawy z 7 lipca 1994
r. — Prawo budowlane, odmienne sa natomiast wzorce konstytucyjne wskazane w pytaniu prawnym
1 skardze konstytucyjnej. Mozna zatem stwierdzi¢ brak tozsamosci podmiotowej i przedmiotowe] w
obydwu sprawach, a co za tym idzie nie mozna przyjac, ze powstata ujemna przestanka procesowa
W postaci powagi rzeczy osadzonej (res iudicata). Jednak niezaleznie od tego, ze wskazane w
pytaniu prawnym 1 skardze wzorce konstytucyjne rdéznia si¢, powstaje pytanie o celowosé
merytorycznego rozpoznania zarzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej. Bezsporny fakt
tozsamos$ci zaskarzonej normy prawnej moze mie¢ bowiem W niniejszej sprawie procesowe
znaczenie.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego stoi na stanowisku, ze brak podstaw do przyjecia
powagi rzeczy osadzonej nie oznacza, iz uprzednie rozpoznanie sprawy konstytucyjnosci
okreslonego przepisu prawnego z punktu widzenia tych samych zarzutow, moze by¢ uznane za
prawnie obojetne. Stabilizacji sytuacji powstalych w wyniku ostatecznego orzeczenia Trybunatu ma
stuzy¢, rozumiana w sposob szczegdlny — z uwagi na specyfike postepowania przed Trybunatem,
zasada ne bis in idem (por. orzeczenie TK z 8 listopada 1994 r., sygn. P. 1/94, OTK w 1994 r., cz.
11, poz. 37, s. 67, 68).

Trybunat Konstytucyjny, odwotujac si¢ do tej zasady podejmowat wielokrotnie decyzje o
umorzeniu post¢gpowania, z uwagi na zbednos¢ wydania merytorycznego rozstrzygnigcia (por. np.
postanowienia z: 14 stycznia 1998 r., sygn. K. 11/97, OTK ZU Nr 1/1998, poz. 5; 21 stycznia 1998
r., sygn. K. 33/97, OTK ZU Nr 1/1998, poz. 8; 21 grudnia 1999 r., sygn. K. 29/98, OTK ZU Nr
7/1999, poz. 172; 10 stycznia 2001 r., SK 2/00). Nalezy przy tym podkresli¢, ze decyzje o
umorzeniu postgpowania zapadaly takze w przypadku braku tozsamos¢ wskazanych wzorcow
konstytucyjnych.

W skardze konstytucyjnej Tadeusza 1 Grazyny Gotebiewskich postawiono przede wszystkim
zarzut naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Pytanie prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie ktorego zostalo wszczete
postgpowanie w sprawie P. 2/98, dotyczylo zgodnosci art. 48 prawa budowlanego z art. 2, art. 21
ust. 1, art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji RP. W uzasadnieniu pytania prawnego NSA
zwrocit uwage, ze konieczne jest przede wszystkim rozwazenie zgodno$ci zakwestionowanego
przepisu z zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, a w
szczegdlnosci z wynikajaca z niej zasada proporcjonalnosci. Poréwnujac argumentacjg
przedstawiona przez pelnomocnika skarzacych oraz sktad orzekajacy NSA (v. OTK ZU Nr 1/98,
poz. 2, s. 11), nalezy stwierdzi¢ podobienstwo, a niekiedy wrgcz identycznos$¢ stawianych zarzutow.

Sktad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazal bowiem na art. 2 Konstytucji i
wyrazona w nim zasade panstwa prawnego, jako podstawe¢ normatywna zasady proporcjonalnosci.
Trybunat Konstytucyjny przypomniat zas, ze z uwagi na brak w dawnych przepisach
konstytucyjnych normy, ktora expressis verbis statuowataby zasad¢ zakazu nadmiernej ingerencji w
sfer¢ wolnosci 1 praw jednostki, konieczne byto odwolywanie si¢ do generalnej formuly panstwa
prawnego jako normatywnego zrodia jej obowigzywania. Obecnie zasad¢ proporcjonalnosci statuuje



w sposOb w pelni samodzielny i catosciowy art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wobec jego obowiazywania
nie ma juz potrzeby siggania do niewatpliwie pojemnej, a przez to mieszczacej w sobie wiele
odrebnych unormowan Kkonstytucyjnych, zasady panstwa prawnego. Dlatego tez, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, dla sprecyzowania kryteriow umozliwiajacych kontrol¢ zgodnosci
unormowan zawartych w art. 48 prawa budowlanego z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci
podstawowe znaczenie ma art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (OTK ZU Nr 1/99, s. 16).

Chociaz w istocie rozwazania Trybunalu Konstytucyjnego w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia
1999 r. dotyczyly analizy zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji, to z
uwagi na zakres pytania prawnego, art. 31 ust. 3 nie mogt by¢ powotany w sentencji wyroku.

Pelnomocnik skarzacych podniost, ze brak rozstrzygnigcia w sentencji wyroku o zgodnosci art.
48 prawa budowlanego z art. 31 ust. 3 Konstytucji, moze skutkowac rozbieznoscia pogladow
organdéw stosujacych prawo. Fakt, iz ocen¢ zgodnosci art. 48 prawa budowlanego z art. 31 ust. 3
Konstytucji Trybunal Konstytucyjny wyrazit w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 1999 r.
powoduje, ze ocena ta, jak stwierdza pelnomocnik skarzacych, nie ma mocy powszechnie
obowiazujace;j.

W postanowieniu z 21 marca 2000 r. Trybunal Konstytucyjny przyznat, ze w przeciwienstwie do
sentencji orzeczenia, uzasadnienie nie ma mocy powszechnie obowiazujacej. Uzasadnienie
orzeczenia przedstawia bowiem motywy i1 sposob mys$lenia sedzidéw Trybunatlu Konstytucyjnego
bioracych udzial w wydaniu orzeczenia. Ma ono przede wszystkim znaczenie perswazyjne i
edukacyjne. Jednak nie mozna zaprzeczy¢ — stwierdza Trybunal, iz pewne fragmenty uzasadnienia
stanowiac ratio decidendi, sa w szczegdlnie silny sposob zwiazane z sentencja i stanowi¢ moga w
pewnym sensie jej “uzupetnienie”. Wskaza¢ mozna sytuacje, gdy juz samo uzasadnienie stanowi w
istocie wyktadni¢ sentencji, wyraza bowiem pewne elementy, ktore z przyczyn proceduralnych, z
uwagi na przyjete reguly formutowania sentencji, nie mogtly si¢ tam znalez¢ (sygn. K. 4/99, OTK
ZU Nr 2/2000, s. 291).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego uzasadnienie wyroku w sprawie P. 2/98 nie moze by¢
traktowane jako ‘“‘uzupetnienie” sentencji, w ktorej powotano konkretny przepis tj. art. 2
Konstytucji, bez sprecyzowania, ze przepis ten stanowi wzorzec tylko w tym zakresie, w jakim
wyraza zasadg¢ proporcjonalnosci. Biorac jednak pod uwagg, ze zagadnienie zgodnosci art. 48 prawa
budowlanego z art. 31 ust. 3 Konstytucji bylo przedmiotem szczegoétowej analizy w uzasadnieniu
orzeczenia w sprawie P. 2/98, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze w niniejszej sprawie konieczne jest
ustosunkowanie si¢ tylko do tych argumentow, ktére nie byly podnoszone w pytaniu prawnym
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

3. Analiza zarzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej, dotyczacych art. 48 ustawy —
Prawo budowlane pozwala stwierdzi¢, ze sa one zbiezne z argumentacja przedstawiona w pytaniu
prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie P. 2/98. Podobnie jak sktad orzekajacy
NSA, skarzacy podniesli, ze nakaz rozbidrki wybudowanego obiektu nie zawsze jest srodkiem
koniecznym dla osiagnigcia zamierzonych celow tj. likwidacji samowoli budowlanej i
zaprowadzenia tadu przestrzennego, zwlaszcza ze prowadzi do naruszenia istoty prawa wilasnosci.
Ponadto, zdaniem skarzacych, art. 48 prawa budowlanego nie stuzy bezposrednio ochronie wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale ma na celu zapewnienie bezwzglednego
przestrzegania formalnych wymogdéw prawa budowlanego. Nakaz rozbidrki jest przez to srodkiem
irracjonalnym, kolidujacym z istota demokratycznego panstwa prawnego i podwazajacym zaufanie
obywateli do panstwa 1 prawa.

Wigkszos¢ z postawionych zarzutow odpart Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu w wyroku z
12 stycznia 1999 r. sygn. P. 2/98.

Juz na wstgpie swych rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze dla oceny zarzutéw
podniesionych w uzasadnieniu pytania prawnego podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy



zakwestionowana regulacja ustawowa spelnia wymagania, jakie Konstytucja RP stawia
ustawodawcy dokonujacemu ingerencji w sfer¢ statusu prawnego jednostki, a wiec w jej prawa,
wolnosci lub obowiazki. Zwrocit ponadto uwage, ze podniesione w pytaniu prawnym zarzuty
sprowadzaja si¢ do problemu naruszenia przez ustawodawce zakazu nadmiernej ingerencji w sferg
praw 1 wolnosci jednostki (nazywanego zasada proporcjonalnosci). W konkluzji rozwazan,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz unormowanie art. 48 prawa budowlanego pozostaje w
scistym zwiazku przede wszystkim z ochrona wartosci konstytucyjnych, okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepis ten daje wyraz zasadzie proporcjonalnosci stanowiac, ze ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony bezpieczenstwa panstwa,
porzadku publicznego, srodowiska, zdrowia publicznego, moralno$ci publicznej, wolnosci i praw
innych osob.

Trybunat Konstytucyjny stanal na stanowisku, ze w badanej sprawie nalezy mie¢ na uwadze
przede wszystkim konieczno$¢ zagwarantowania porzadku publicznego, ochrony $rodowiska jak
rowniez ochrony przed ewentualnym zagrozeniem dla praw lub wolnosci innych oséb. Konfrontujac
unormowanie zawarte w art. 48 prawa budowlanego z postulatem doboru takiego s$rodka
ograniczenia prawa jednostki, ktory shluzy¢ bedzie osiagnigciu zamierzonego celu, Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze ustawodawca nie przekroczyt w tym zakresie ram wyznaczonych trescia
art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczegdlnosci zas$ postulatu adekwatnosci (OTK ZU Nr 1/99, s. 16-22).

Sformulowane w skardze argumenty, ktore w istocie stanowia polemike z motywami
uzasadnienia wyroku, nie przekonaty Trybunatu Konstytucyjnego do zmiany stanowiska w kwestii
oceny art. 48 prawa budowlanego.

Zarzut, iz zastosowany $rodek stuzy w istocie zapewnieniu przestrzegania formalnych wymogoéw
prawa budowlanego i1 nie ma bezposredniego zwiazku z warto§ciami wymienionymi w art. 31 ust. 3
Konstytucji, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, jest nietrafny.

Potraktowanie pozwolenia na budowe¢ jako formalnego wymogu prawa budowlanego jest
wyrazem niezrozumienia roli jaka w porzadku prawnym spelnia ta instytucja. Istota typowego
pozwolenia administracyjnego jest wiazace ustalenie w oparciu o obowiazujace przepisy, ze nie ma
przeszkod w podjgciu okreslonej dziatalnosci czy wskazanych w pozwoleniu zachowan.

W procesie budowlanym zaréwno interes publiczny, jak 1 interes indywidualny maja szczegdlny
ksztalt 1 zakres. Interes publiczny wymaga troski zarowno o zapewnienie warunkow nalezytego
rozwoju budownictwa, jak i1 jego wysokiej jakosci, uwzglednienie wymogoéw przestrzennego
zagospodarowania terenu, spetnienie warunkow architektonicznych i estetycznych, trwatosci, a
takze zapewnienia bezpieczenstwa w czasie budowy, uzytkowania i rozbidrki obiektow. Budowa 1
eksploatacja obiektu moze prowadzi¢ do negatywnych nastepstw dla uzytkownikdéw terenow
sasiednich (St. Jedrzejewski, Postepowanie administracyjne w procesie budowlanym, Ksiega
Pamiqtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 160).

Przepisy prawa budowlanego, stosowane obok przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego stuza zatem bezposrednio ochronie wskazanych wcze$niej wartosci oraz interesu
0sob trzecich. Dopetnienie wymogdéw proceduralnych nie czyni zado$¢ wzgledom czysto
formalnym, ale stanowi gwarancj¢ zgodnosci podjetych dziatan z przepisami materialnego prawa
administracyjnego. Okresla tryb, w jakim racje innych podmiotow moga by¢ poddane ocenie.

Ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe¢ upowaznia inwestora do rozpoczecia budowy, a
przez zatwierdzenie projektu budowlanego akceptuje plan budowy, w tym jej funkcjg 1 konstrukcje
oraz zamierzone zasady zagospodarowania dziatki budowlanej lub terenu budowy. W pozwoleniu
na budowg okresla si¢ tez, w miar¢ potrzeby, warunki i wymagania, ktore powinny by¢ spetnione
przy wykonywaniu robd6t. Zrealizowanie inwestycji bez wymaganego pozwolenia na budowe jest, w
mysl przepisoOw prawa budowlanego, samowola budowlana pociagajaca za soba wydanie nakazu



10

rozrobki wzniesionej budowli, jako $srodka zapewniajacego przywrocenie stanu sprzed naruszenia
prawa (art. 48 ustawy — Prawo budowlane).

Samowola budowlana jest dzialaniem nagannym, ktéore wymaga skutecznego wymuszenia
przywrocenia stanu poprzedzajacego naruszenie prawa. I takie bylo ratio legis regulacji przyjete] w
art. 48 prawa budowlanego, niewatpliwie bezwzglednej wobec sprawcy samowoli budowlane;.
Trybunat Konstytucyjny, w trakcie szczegdtowej analizy art. 48 prawa budowlanego pod katem
zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji (w sprawie P. 2/98), podkreslit, ze nadanie kwestionowanej
regulacji ostatecznego ksztaltu jest wynikiem w pelni zamierzonego i $wiadomego dziatania
ustawodawcy (zob. stenogramy z 20 posiedzenia Sejmu 12 maja 1994 r.). W polskim systemie
prawa budowlanego zawsze funkcjonowaly przepisy przewidujace przymusowa rozbiorke
niektérych obiektow budowlanych, ale przewidywaty rowniez mozliwos¢ legalizacji samowoli
budowlanej. Tak zredagowane przepisy, zawierajace wiele poje¢ ocennych, zachgcaly do
popetniania samowoli budowlanej. Radykalne rozwiazanie bylo reakcja ustawodawcy na wciaz
narastajaca skal¢ tego zjawiska. Dane Glownego Urzedu Nadzoru Budowlanego przedstawione w
sprawie P. 2/98 wskazywaty, ze liczba nielegalnie prowadzonych budéw znacznie zmalata po
wejsciu w zycie ustawy — Prawo budowlane. W 1994 r. — 26854 budow prowadzono bez
pozwolenia, przy czym w 4295 przypadkach wydano decyzje o rozbidorce. W 1995 r. ilos¢
orzeczonych rozbidrek na podstawie art. 48 ustawy wynosita 5137, w roku 1996 r. — 5010, w 1997
r. — 5795. Jak zaznaczono, pod rzadami prawa budowlanego z 1994 r., liczba stwierdzonych
samowoli budowlanych odpowiada liczbie orzeczonych rozbiorek. Analiza danych Gléwnego
Urzedu Nadzoru Budowlanego z ostatnich lat wskazuje, ze ilos¢ nakazow rozbiorki wydanych na
podstawie art. 48 wzrosta w 2000 r. do 7084, w 2001 r. wynosita 6310, co Urzad ttumaczy
sprawniejszym dziataniem stuzb nadzoru budowlanego.

Jak to juz wielokrotnie podkreslano, Trybunat Konstytucyjny nie jest organem powotanym do
kontrolowania celowo$ci rozwigzan przyjetych przez ustawodawce. Punktem wyjscia dla
rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego jest zawsze zatozenie racjonalnosci dziatan ustawodawcy
1 domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucja. Zadaniem Trybunatu jest jedynie ocena, czy
ustawodawca przekroczyt zakres swej swobody regulacyjnej w taki sposob, ze naruszyl prawa i
wolnosci chronione przez Konstytucje¢ (por. wyrok z 12 wrzesnia 2000 r., K. 1/00, OTK ZU Nr
6/2000, s. 976 1 powolane tam orzeczenia). Ten watek rozumowania odnoszacy si¢ do zakresu
dopuszczalnosci swobody ustawodawcy w okreslaniu srodkow uzytych przez prawo przy ustalaniu
granic, w jakich moze wystgpowac ingerencja wiadzy publicznej w sferze korzystania z wiasnosci
pojawia si¢ wielokrotnie w orzecznictwie Trybunalu Praw Czlowieka w Strasburgu. Np. w sprawie
z 18 lutego 1991 r. Fredin Case (ser. A, t. 192, s. 9-13) dotyczacej uchylenia wydanego wczesniej
zezwolenia na eksploatacj¢ wtasnosci w okreslonych celach gospodarczych stwierdza si¢ m.in., ze
“panstwo korzysta z szerokiego marginesu oceny zaréwno, jeSli chodzi o wybdr Srodkow
wykonawczych, jak tez upewnienie si¢, czy konsekwencje wykonania sa usprawiedliwione w
interesie ogodlnym dla osiagnigcia celu odnosnego prawa”.

4. Zakwestionowany przepis prawa budowlanego jest niewatpliwie rygorystyczny, przez to, iz
nie dopuszcza tagodniejszych niz nakaz rozbidrki, form reagowania na samowolg budowlana.

Zdaniem wielu komentatorow ustawy, art. 48 prawa budowlanego jest wyrazem odejscia od
systemowej zasady obowiazku doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, wprowadza
automatyzm orzekania o nakazie rozbiérki tylko na podstawie brakéw formalnych. Ta represyjna
metoda zapewniania porzadku prawnego w budownictwie koliduje, zdaniem niektorych autoréw, na
tle polskiego prawa z zasada panstwa prawnego (L. Bar, E. Radziszewski, Nowy kodeks budowlany,
Warszawa 1995, Wyd. Prawnicze, s. 87-88; por. St. Jedrzejewski, Glosa do wyroku NSA we
Wroctawiu z 12 grudnia 1996 r., 11 SA/Wr 236/96, OSP 1997 z. 11, poz. 202). Wyrazano réwniez
opinig, ze uciazliwo$¢ zwiazana z zastosowaniem tego srodka w celu ochrony porzadku prawnego
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jest nieadekwatna do skali uszczerbku w konstytucyjnie chronionym prawie jednostki (por. St.
Jedrzejewski, D.R. Kijowski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r. P.
2/98, PiP z. 3/2001 r. s. 102 1 n. oraz D.R. Kijowski, Pozwolenie w administracji publicznej,
Biatystok 2000, Temida 2, s. 273-282).

Powtarzajacy si¢ zarzut o automatycznym stosowaniu art. 48 prawa budowlanego musi jednak
ulec weryfikacji, co potwierdza orzecznictwa Naczelnego Sadu administracyjnego. Automatyzmu
postgpowania organdéw administracji nie uzasadnia takze brzmienie kwestionowanego przepisu.
Dzialania podejmowane w ramach kompetencji wynikajacej z art. 48 ustawy nie moga ograniczac
si¢ do wydania nakazu rozbiorki.

Wskazuje na to w swych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny, podkreslajac ze
zastosowanie art. 48 ustawy — Prawo budowlane jest mozliwe tylko i wylacznie w sytuacji, gdy
wszystkie wymogi w tym przepisie wskazane, zaistnieja kumulatywnie. Wobec daleko idacych
skutkow dla podmiotéw postgpowania administracyjnego, kazdy element normy prawnej musi by¢
zdefiniowany w sposob wynikajacy wprost z ustawy i1 nie jest dopuszczalna rozszerzajaca
interpretacja termindow w tym przepisie uzytych. Organ administracyjny wydajacy w sprawie
decyzj¢, musi w sposob nie budzacy watpliwosci ustali¢: brak wymaganego pozwolenia na budowe,
albo zgloszenia, badz fakt prowadzenia budowy pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy
organ; nakaz rozbiorki musi dotyczy¢ wybudowanego badz begdacego w budowie obiektu
budowlanego lub jego czgsci, a wigc ustalenie czy przedmiotem sprawy jest obiekt budowlany
zdefiniowany w art. 3 pkt 1 ustawy — Prawo budowlane (wyrok NSA z 18 marca 1999 r., IV SA
482/97, niepublikowany). W przeciwnym razie organ administracji powinien rozwazy¢ celowos¢
zastosowania przepisow art. 50 i art. 51 prawa budowlanego, by doprowadzi¢ obiekt do zgodnosci z
prawem (wyrok NSA z 28 kwietnia 1999 r., IV SA 903/97, niepublikowany).

Istotne znaczenie dla oceny stanu faktycznego ma takze przebieg postgpowania
administracyjnego. Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze w wypadku gdyby wobec zaniedbania
przez organ administracji spoczywajacych na nim obowiazkow — na przyktad niepowiadomienia
inwestora o ztozonym przez inna strong¢ odwotaniu oraz przyjecia bez zastrzezen zawiadomienia o
przystapieniu do robot budowlanych, dorgczonego organowi po uplywie terminu do wniesienia
przez inwestora odwotania — doszto do zrealizowania obiektu, nie powinno si¢ stosowac przepisu
art. 48 ustawy — Prawo budowlane, lecz art. 59 dotyczacy pozwolenia na uzytkowanie obiektu
budowlanego. Nie mozna bowiem w takiej sytuacji przyjmowaé, ze dzialanie inwestora
rzeczywiscie stanowi samowole budowlana, lecz w istocie jest wynikiem zaniedbania obowiazkow
przez organ administracji (wyrok NSA z 26 lutego 1999 r., IV SA 397/97, Wspolnota nr 18/1999, s.
25).

Takze w wyroku z 17 kwietnia 2000 r. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze dziatania
nadzoru budowlanego, podejmowane na podstawie przepisu art. 48 i art. 51 prawa budowlanego
musza by¢ proporcjonalne 1 adekwatne do stwierdzonego naruszenia prawa. Zgodnie z zasada
zawarta w art. 48 prawa budowlanego, mozna nakaza¢ rozbiorke tylko w takim zakresie, w jakim
wybudowano obiekt z naruszeniem prawa, tzn. bez wymaganego zezwolenia na budoweg, a wydanie
decyzji winien poprzedzi¢ ciag czynnosci dowodowych (OSP z. 7-8/2001, poz. 107).

Przedstawione orzeczenia wskazuja, ze przepis art. 48 prawa budowlanego nie dziata
automatycznie na podstawie czysto formalnej, lecz winien by¢ stosowany przez organy
administracji dopiero po ustaleniu, ze zaistnialy przestanki okreslone w tym przepisie. Nakaz
rozbidrki jest bardzo daleko idacym srodkiem, rodzacym nieodwracalne skutki. Z tego wzgledu nie
mozna naduzywac tego przepisu badz stosowacé go automatycznie w sytuacjach, kiedy nie do konca
jest jasny 1 jednoznaczny stan faktyczny sprawy. Jak wynika z danych Giownego Urzedu
Budowlanego art. 48 ustawy stanowi tylko jedna z podstaw wydania nakazu rozbiorki (na 12161
nakazéw wydanych w 2000 r. — 7084 wydano z tytutu budowy bez pozwolenia tj. na podstawie art.
48, pozostate nakazy opieraly si¢ na art. 50 1 51 (budowa niezgodna z warunkami pozwolenia) oraz
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na art. 66 1 67 ustawy (nieprawidtowe utrzymanie obiektoéw budowlanych).

Z oczywistych wzgledow poza kognicja Trybunalu Konstytucyjnego pozostaje ocena aktéow
stosowania prawa. Istotny jest wszakze wniosek, ze art. 48 nie nakazuje automatycznie nakazu
rozbidrki, ale zobowiazuje organy administracji do zbadania stanu faktycznego sprawy przed
wydaniem decyzji.

5. Przedmiotem niniejszego postgpowania jest zbadanie zgodno$ci przyjetej regulacji z
wymogami stawianymi przez Konstytucj¢. Jak wspomniano wczes$niej, kwestia ta zajmowat si¢
Trybunat Konstytucyjny badajac art. 48 ustawy — Prawo budowlane w sprawie P. 2/98. Nie mozna
przy tym zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, iz Trybunat Konstytucyjny dokonal jedynie
“fragmentarycznej” oceny art. 48 prawa budowlanego z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Trybunat podkreslit przede wszystkim, ze dla sprecyzowania kryteriéw umozliwiajacych kontrole
zgodnos$ci unormowan zawartych w art. 48 prawa budowlanego z konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci, podstawowe znaczenie ma art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W istocie wigc
Trybunat Konstytucyjny badat konstytucyjnos¢ zakwestionowanego przepisu przyjmujac za
wzorzec art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Za punkt wyjscia swych rozwazan Trybunal Konstytucyjny przyjat zalozenie, iz art. 48 jest
przepisem okreslajacym postepowanie organéw w przypadku dziatania inwestorow sprzecznego z
treScia normy sankcjonowanej wyrazonej w przepisach nakazujacych uzyskanie pozwolenia na
budowe lub zgloszenia o zamiarze budowy. Jezeli nakaz rozbidrki zostanie potraktowany jako
srodek majacy na celu przywrdcenie stanu zgodnego z prawem, to nie nalezy stosowaé do jego
oceny kryteriow witasciwych dla oceny srodkéw karnych. Nie jest “dodatkowa kara”, ale srodkiem
nadzoru rozumianym jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, gwarantujaca
poszanowanie porzadku prawnego 1 przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Nalezy w tym miejscu
zwroci¢ uwage, ze odpowiedzialno$¢ karna wynikajaca z nieprzestrzegania okreslonych norm prawa
budowlanego (tj. art. 48, art. 50 ust. 1 pkt 1 lub art. 50 ust. 1 pkt 2) ksztattuje art. 90 ustawy — Prawo
budowlane. Naruszenie porzadku prawnego w budownictwie, uksztaltowanego tymi przepisami
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Zastosowanie
przez ustawodawce sankcji prawnokarnych wskazuje, ze przywiazuje on duze znaczenie do dobra
publicznego chronionego przez ten przepis. Nakazu rozbidrki nie mozna traktowacé jako represji
karnoadministracyjnej, lecz jako srodek majacy na celu zapewnienie stanu zgodnego z prawem.
Naruszajacego prawo obciaza ryzyko skutkéw w postaci przywrocenia stanu poprzedniego, czyli
stanu poprzedzajacego naruszenie prawa. Osoba dopuszczajaca si¢ naruszenia ustanowionych
wymagan musi liczy¢ si¢ z tym, ze Panstwo nie bedzie respektowaé bezprawnych faktow
dokonanych 1 legalizowa¢ naruszen prawa, ale skutecznie wymusi restytucj¢ stanu zgodnego z
prawem.

Charakter badanej normy prawnej trafnie ocenit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 17
kwietnia 2000 r., IV SA 394/98, wskazujac jednoznacznie, ze ‘“przepis ten ma charakter
restytucyjny, a nie represyjny (karzacy z nawiazka ponad to, co zostalo wybudowane z naruszeniem
prawa), istota jego jest przywrocenie obiektu do poprzedniego stanu” (OSP z. 7-8/2001, poz. 107).
Orzeczenie nakazu przymusowej rozbiorki na podstawie art. 48 prawa budowlanego stanowi
niewatpliwie zastosowanie normy materialnego prawa administracyjnego, przy czym ustawodawca
swiadomie pominal elementy uznania administracyjnego. Zastosowanie normy administracyjnego
prawa materialnego skutkuje natozeniem na indywidualna osobe konkretnego obowiazku. Jak
stusznie wywiodt autor glosy do powotanego wyroku NSA, natozenie obowiazku wykonania
konkretnych czynnos$ci w decyzji administracyjnej nie moze by¢ traktowane jako kara, a w
konsekwencji jako represja. W przeciwnym razie prowadzitoby to do wniosku, ze wszelkie nakazy
wydawane w drodze decyzji administracyjnej stanowia represj¢ w stosunku do adresata nakazu.
Istota normy art. 48 jest wyeliminowanie stanu naruszenia prawa i doprowadzenie do stanu
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zgodnego z przepisami. Kazde inne dzialanie miatoby charakter legalizacji dziatan pozaprawnych,
co nie bylo intencja ustawodawcy (R. Dziwinski, Glosa do wyroku NSA z 17 kwietnia 2000 r., OSP
z. 7-8/2001, s. 369).

Biorac pod uwage restytucyjny charakter art. 48 prawa budowlanego nalezy rozwazy¢, czy
przepis ten nie prowadzi do ograniczenia prawa wiasno$ci w sposob sprzeczny z konstytucyjnymi
przestankami. W S$wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i1 tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla realizacji okre§Slonych w tym przepisie wartosci.
“Konieczno$¢”, o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 miesci w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci 1
proporcjonalnosci. Zgodnie z uksztattowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, dla
oceny, czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalno$ci (zakazu nadmiernej ingerencji)
niezbedne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkdéw; 2) czy regulacja ta jest niezbgdna
dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji
pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych przez nia na obywatela. Wyczerpujacej odpowiedzi
na tak sformutowane pytania udzielit Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia
1999 r. (sygn. P. 2/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 1).

Trybunat Konstytucyjny podziela wyrazone w wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. P. 2/98)
poglady, nie ma zatem potrzeby ponownej analizy zagadnienia zgodnosci art. 48 ustawy — Prawo
budowlane z art. 31 ust. 3 Konstytucji w aspekcie tych przestanek, do ktorych Trybunat
Konstytucyjny nawiazat szczegétowo w sprawie P. 2/98. Nalezy jedynie przypomnie¢, ze Trybunat
Konstytucyjny odnoszac si¢ do przestanki “konieczno$ci ograniczenia w demokratycznym
panstwie”, wskazal wartosci konstytucyjne, ktére usprawiedliwiaja wprowadzenie ograniczen:
konieczno$¢ zagwarantowania porzadku publicznego, ochrona s$rodowiska, ochrona praw lub
wolnosci innych oséb. Trybunal Konstytucyjny skonfrontowal unormowanie zawarte w art. 48
prawa budowlanego z postulatem doboru takiego §rodka ograniczenia prawa jednostki, ktory stuzy¢
bedzie osiagnigciu zamierzonego celu, uwzgledniajac w swych rozwazaniach postulat
adekwatnos$ci. Dokonal rowniez oceny zakwestionowanego przepisu w $wietle zakazu naruszania
istoty prawa podmiotowego, w tym przypadku prawa wlasnosci. Jednoczesnie Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze w ramach prawnej 1 politycznej swobody ustawodawcy w kreowaniu
rozwiazan normatywnych miesci si¢ niewatpliwie konieczno$¢ poOzniejszej, permanentnej
weryfikacji przyjmowanych w danym stanie faktycznym (gospodarczym, spotecznym) unormowan
prawnych, zarowno wtedy, gdy w rzeczywistosci okaze sig, iz nie stluza one nalezycie realizacji
zatozonych uprzednio celow, jak 1 wowczas, gdy cele te zostaja osiagnigte w stopniu
umozliwiajacym zastapienie przyjetych dotychczas, wysoce restrykcyjnych srodkow, rozwigzaniami
mniej ucigzliwymi dla zainteresowanych (OTK ZU Nr 1/1999, s. 16-22).

O tym, ze problematyka celowosci przyjetych rozwiazan nie zostala zamknigta §wiadczy fakt, ze
do Sejmu poprzedniej kadencji wptynal rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz o zmianie niektoérych innych ustaw, ktéry przewidywal wydanie decyzji o nakazie
rozbidrki tylko wowczas, gdy budowa obiektu lub jego cze$ci narusza przepisy: o
zagospodarowaniu  przestrzennym, a W szczegolno$ci ustalenia miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego obowiazujacego w chwili rozpoczecia budowy albo inne
przepisy, w tym techniczno-budowlane, obowiazujace Polskie Normy oraz zasady wiedzy
technicznej, w zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenie obiektu budowlanego lub jego czesci do
stanu zgodnego z planem (druk sejmowy nr 2972 z 22 maja 2001 r.). Z uwagi na zasadg
dyskontynuacji prac parlamentarnych wniesiony projekt nie mogt by¢ przedmiotem prac
legislacyjnych nowego parlamentu. Niewatpliwie jednak rola prawodawcy jest ocena celowosci
stosowanych obecnie rozwigzah i ich zmiana w przypadku uznania, ze zwalczanie samowoli
budowlanej jest mozliwe przy zastosowaniu mniej restrykcyjnych srodkow.
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Natomiast Trybunat Konstytucyjny oceniajac w niniejszym postgpowaniu art. 48 prawa
budowlanego z punktu widzenia konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen wolno$ci i praw stoi na
stanowisku, ze wynikajacy z art. 48 prawa budowlanego wymog bezwzglednego przestrzegania
obowiazku uzyskania pozwolenia budowlanego, w peini odpowiada sformutowanym w art. 31 ust. 3
Konstytucji warunkom ograniczenia praw obywatelskich jako “koniecznych w demokratycznym
panstwie dla (...) porzadku publicznego, (...) ochrony srodowiska, (...) wolno$ci 1 praw innych
0sob”. Nalezy dodaé, ze w pojeciu “ograniczenia koniecznego” zawarte jest nie tylko prawno-
materialne okreslenie tresci ograniczenia, ale rowniez dopuszczalnos$¢ stosowania srodkow, ktore sa
niezbedne dla zapewnienia respektowania owego ograniczenia przez adresatow normy
ograniczajacej. Moze wprawdzie podlega¢ ocenie, czy zastosowany S$rodek zmierzajacy do
wymuszenia pozadanego zachowania nie jest zbyt daleko idacy, ale w ocenie uciazliwosci
zastosowanego Srodka nalezy przyjmowacé, ze naruszajacy prawo winien liczy¢ si¢ z faktem, ze
minimalna konsekwencja naruszenia prawa jest (o ile faktyczne okolicznos$ci i charakter naruszenia
na to pozwalaja) przywrdcenie stanu poprzedniego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnym
wymogiem proporcjonalnosci ograniczen wolnosci 1 praw, zastosowanie takich §rodkéw prawnych,
ktore uniemozliwiaja sprawcy naruszenia prawa, zachowanie korzySci plynacych z owego
naruszenia.

Dlatego tez nalezy uznaé, ze potencjalne efekty stosowania kwestionowanej normy prawnej w
interesie publicznym w stosunku do skali dolegliwo$ci jaka stanowi przedmiotowa instytucja
prawna dla jednostki, §wiadcza o proporcjonalnosci przewidzianego $rodka. Z jednej strony mamy
bowiem okreslony cel: niekwestionowana konieczno$¢ zagwarantowania porzadku publicznego,
ochrong §rodowiska, a takze prawa i wolnos$ci innych osob, z drugiej — interes jednostki. Nie chodzi
przy tym o przeciwstawienie sobie tych wartosci, ale ich porownanie na tle obowiazujacej regulacji.
Laczna analiza warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji prowadzi do wniosku, ze
wyrazaja one koncepcje interesu publicznego jako ogdlnego wyznacznika granic wolnosci 1 praw
jednostki. (...) Przestanka porzadku publicznego jest zorientowana na zapewnienie prawidlowego
funkcjonowania zycia spotecznego i — tym samym — nie jest bezposrednio czy wytacznie powigzana
z “panstwem”, a jest blizsza — niz przestanka “bezpieczenstwa panstwa” — ochronie praw 1 wolnosci
jednostki przed codziennymi zagrozeniami. Po drugie, jest to przestanka bardzo ogdlna i m. in.
mieszcza si¢ w niej dziatania zwiazane z ochrong srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej (L.
Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, PiP, z. 10/2001).

W ramach tej przestanki istotne znaczenie ma takze zapewnienie tzw. tadu architektonicznego 1
przestrzennego, witasciwych warunkéw uzytkowania obiektéw budowlanych, co ma istotne
znaczenie takze dla praw 1 wolnosci innych o0sob. Realizacji tych celow ma shuzy¢ przede
wszystkim konieczno$¢ uzyskania pozwolenia na budoweg. Pozwolenie nie ma jedynie formalnego
charakteru. Przed wydaniem decyzji wtasciwy organ przeprowadza postgpowanie sprawdzajace, czy
zostaly spelnione wymagane przepisami warunki (art. 32-38 prawa budowlanego). Chodzi w
szczegoOlnosci o spetnienie okreslonych przepisami warunkéw w zakresie bezpieczenstwa panstwa,
ochrony $§rodowiska, warunkéw zabudowy. Obowiazek uzyskania pozwolenia oznacza jednocze$nie
zakaz podejmowania dziatan, co do ktorych uzyskanie pozwolenia jest niezbedne. Instytucja nakazu
rozbidrki shuzy zatem ochronie tych samych warto$ci, ktore chroni Panstwo za pomoca instytucji
pozwolenia na budowg, skoro jest $rodkiem pozwalajacym na wyegzekwowanie obowiazku
uzyskania pozwolenia.

Inne rozumowanie prowadziloby do zlekcewazenia roli jaka speinia instytucja pozwolenia
administracyjnego. Jak podkresla si¢ w doktrynie, “instytucja pozwolenia administracyjnego ma
bardzo liczne 1 wszechstronne zalety w procesie sprawowania przez panstwo prewencyjnego
nadzoru nad zachowaniami jednostek niosacymi w sobie uswiadamiane przez ustawodawce lub
nawet tylko przypuszczalne zagrozenia dla réznych intereséw publicznych, a takze regulowania i
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sterowania tego typu zachowaniami tak, aby wyznaczone prawem cele 1 zadania panstwa zostaty
zrealizowane” (St. Jedrzejewski, D.R. Kijowski, Glosa do wyroku z 12 1 1999, P. 2/98, PiP, z.
3/2001, s. 109, por. D.R. Kijowski, Pozwolenie w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 177-
236).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego stopien intensywnos$ci ingerencji w prawo wilasnosci
jednostki znajduje — w przypadku badanej regulacji — uzasadnienie w randze chronionego interesu
publicznego. Ograniczenie praw jednostki, naruszajacej $wiadomie obowiazujace przepisy i
narazajacej si¢ na przewidziane w kwestionowanym przepisie skutki, jest ekwiwalentne do celu,
ktoremu stluzy. Rozumowanie to odpowiada znanej lacinskiej paremii nemo audiatur propriam
turpitudinem allegans (nikt nie jest stuchany przez sad, gdy powoluje si¢ na wlasny wystgpek).
Zasada proporcjonalnosci nie moze shuzy¢ za podstawe ochrony interesu wynikajacego z naruszenia
prawa.

6. W skardze konstytucyjnej postawiono rowniez zarzut niezgodnosci art. 48 ustawy — Prawo
budowlane z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ale jedynie w powiazaniu z zasada proporcjonalnosci.
Tymczasem, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory zglosit swoj udziat w postepowaniu,
art. 64 ust. 2 Konstytucji wyraznie nawiazuje do zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) 1 z tego
punktu widzenia ochrona praw okres§lonej kategorii podmiotéw (wtascicieli nieruchomosci) zostata
zroznicowana. Jak wywodzi Rzecznik Praw Obywatelskich, intensywno$¢ oraz stopien ochrony
prawa w przypadku popetnienia samowoli budowlanej zalezy od tego jaki czas uplynat od
zakonczenia budowy. Zgodnie z art. 49 prawa budowlanego, po uptywie pigciu lat od zakonczenia
nielegalnej budowy, ustawodawca odstapit od bezwarunkowego nakazu rozbiorki i pozwolit bada¢
w pierwszym rzedzie przestanki merytoryczne.

Argumentacja przedstawiona w stanowisku Rzecznika Praw Obywatelskich, chociaz pominigta
w skardze konstytucyjnej, wymaga rozwazenia. Rzecznik Praw Obywatelskich ma zapewniona
szczegblna pozycje w ramach postgpowania w sprawach skarg konstytucyjnych. Stosownie do tresci
art. 27 pkt 8 oraz art. 51 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Rzecznik wystepuje jako
uczestnik postepowania, jezeli zglosit udzial w postepowaniu dotyczacym skargi konstytucyjne;j,
obok podmiotu, ktéry ztozyt skarge konstytucyjna. Przystepujac do skargi, Rzecznik Praw
Obywatelskich zyskuje mozliwo$¢ dokonywania czynnos$ci wspierajacych ja, w szczegolnosci
dostarczania nowych argumentow prawnych. Zakres zarzutow formutowanych przez Rzecznika
moze stanowi¢ pochodng zarzutéw zgloszonych przez inicjatora postgpowania (por. wyroki TK z:
21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU Nr 4/2001, s. 511; 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00,
OTK ZU Nr 6/2001, s. 883 i n.; 20 listopada 2001 r., sygn. SK 19/01, OTK ZU Nr 8/2001, poz.
253).

W niniejszej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal ten sam wzorzec konstytucyjny,
jednakze wzmocnit zawarta w skardze konstytucyjnej argumentacje przez odwotanie si¢ do
wynikajacej z art. 64 ust. 2 Konstytucji zasady rownej dla wszystkich ochrony wtasnosci, innych
praw majatkowych i prawa dziedziczenia. Tak sformutowany zarzut wymaga, zdaniem Rzecznika
zbadania art. 48 prawa budowlanego w zwiazku z art. 49 ustawy, ktory “bardziej sprzyja ochronie
prawa wilasnosci”, niz bezwarunkowy nakaz rozbiorki stosowany w ramach prewencji generalnej i
powinien by¢ traktowany jako jedna norma prawna wraz z art. 48 prawa budowlanego, gdyz
reguluja one t¢ sama materi¢ prawna”.

Na podstawie zakwestionowanego w skardze konstytucyjnej przepisu art. 48 prawa
budowlanego, wlasciwy organ nakazuje, w drodze decyzji, rozbidrke obiektu budowlanego lub jego
czesci, bedacego w budowie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budoweg albo
zgloszenia, badz tez pomimo wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ. Ta jednoznaczna norma
prawna w jednakowy sposob ksztattuje sytuacj¢ prawna adresatow tego przepisu. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 1999 r., wprowadzenie jakichkolwiek dalszych
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przestanek réznicujacych poszczegolnych inwestoréw (np. z punktu widzenia ich zamoznosci czy
sytuacji rodzinnej) mogloby by¢ narazone na zarzut arbitralnosci 1 nieuzasadnionego odmiennego
traktowania przez prawo podmiotow znajdujacych si¢ w tej samej sytuacji faktycznej. Dlatego tez
zarzut naruszenia zasady rownosci przez art. 48 prawa budowlanego jest, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, nieuzasadniony.

Kwestionowana przez skarzacych norma prawna samodzielnie reguluje skutki podejmowania
robot budowlanych bez pozwolenia i1 jest jednoznaczna. Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ ze
stanowiskiem, ze art. 49 ustawy “powinien by¢ traktowany jako jedna norma prawna wraz z art. 48
prawa budowlanego, gdyz reguluja one t¢ sama materi¢ prawna”’. Trybunat Konstytucyjny bada akt
ustawodawczy “tylko w czeg$ci wskazanej przez wnioskodawce w tym sensie, ze przedmiotem
badania czyni kwestionowana przez wnioskodawce treS¢ normatywna wyrazona wprost w
przepisach tego aktu lub z przepisow tych wynikajaca, do ktérej odnosi si¢ zarzut
niekonstytucyjnosci  podniesiony przez wnioskodawce. Jezeli natomiast wnioskodawca
kwestionowang tre§¢ normatywna wiaze z pewnym redakcyjnie wyodrgbnionym fragmentem
ustawy, podczas gdy do zrekonstruowania tej tresci trzeba wzia¢ pod uwage takze inny (nie
wskazany przez wnioskodawcg) fragment tej samej ustawy, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby
Trybunat poddat kontroli wszystkie przepisy ustawy, z ktorych wynika kwestionowana przez
wnioskodawce tres¢ normatywna (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K. 25/95, OTK ZU Nr
6/1996, s. 498).

W niniejszej sprawie, w ktorej przedstawiony przez skarzacych problem jest jasny i
jednoznaczny, nie ma potrzeby rekonstrukcji tre$ci normy z innych, nie wskazanych przez
skarzacych przepisow. Nie bez znaczenia pozostaje tez okoliczno$¢, ze przeniesienie
sformutowanego wyzej pogladu na grunt skargi konstytucyjnej, kolidowatoby z zasada, ze
przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ tylko przepis stanowiacy podstawe orzeczenia o
prawach 1 obowiazkach skarzacego. Wskazany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 49 ustawy
— Prawo budowlane, nie miat w sprawie skarzacych zastosowania. Podstawa orzeczenia o
obowiazku skarzacych, jak wynika z wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (sygn. akt SA/BK
20/00) byt art. 48 ustawy — Prawo budowlane.

Nie istnieja podstawy do uznania, iz art. 48 prawa budowlanego, wobec tresci art. 49 ustawy,
narusza zasad¢ réwnosci, traktujac inaczej adresatow kazdego z tych przepisow. Art. 49 ogranicza
stosowanie przepisu art. 48 prawa budowlanego w sytuacji, gdy od dnia zakonczenia budowy
obiektu budowlanego lub jego czgsci uptyneto 5 lat. Stanowi zatem wyjatek od zasady ustanowionej
w art. 48 ustawy — Prawo budowlane. Nalezy przy tym stwierdzi¢, ze ocena art. 49 ustawy z punktu
widzenia zasady rownos$ci nie moze by¢ przedmiotem niniejszego postgpowania.

Jak juz wskazano, istota badanego art. 48 jest jego charakter restytucyjny, majacy na celu
przywrocenie obiektu do poprzedniego stanu. Zastosowanie tak radykalnej metody ochrony
porzadku prawnego zostalo ztagodzone na skutek wyjatku przewidzianego w art. 49 ustawy, ktory
stanowi, ze rozbiorki obiektu budowlanego lub jego cz¢sci nie dokonuje sig, jezeli od zakonczenia
budowy uplyn¢lo co najmniej 5 lat, a jego istnienie nie narusza przepisOw o zagospodarowaniu
przestrzennym, w szczegoblnosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Na
wlascicielu spoczywa wowczas obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu
budowlanego. Odstapienie od wydania nakazu rozbidrki z uwagi na uplyw czasu, pozwalajace w
istocie na legalizacje samowoli budowlanej, jest podyktowane stabilizacja stosunkéw
administracyjnoprawnych 1 oznacza swoiste przedawnienie bezprawnego dziatania. W wyniku
uplywu czasu 1 braku interwencji ze strony organdéw nadzoru budowlanego, a takze braku reakc;ji
0sOb trzecich, podmiot popekniajacy samowolg¢ budowlang ma prawo liczy¢ na usankcjonowanie
podjetych nielegalnie dziatan.

Taka regulacja nawiazuje do instytucji przedawnienia przewidzianej w prawie cywilnym i
karnym. Istota dawnosci polega na tym, ze po uplywie oznaczonego terminu — na gruncie prawa
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cywilnego — dtuznik moze uchyli¢ si¢ od zaspokojenia roszczen uprawnionego, a posiadacz rzeczy
nabywa prawo wtasnosci, ktore znalazto si¢ w jego wladaniu bez tytutu prawnego; na gruncie prawa
karnego uptyw terminu skutkuje ustaniem karalno$ci przestgpstwa. Instytucji przedawnienia,
roznicujace] w istocie sytuacj¢ podmiotéw z uwagi na uptyw czasu, nie sposob kwestionowac z
punktu widzenia réwnosci podmiotoéw stosunkoOw prawnych. Stabilizacja stosunkéw prawnych,
wymaga odwotania si¢ do instytucji dawnosci, ktora znajduje zastosowanie zarOwno w prawie
prywatnym, jak i w prawie publicznym (np. prawie karnym lub podatkowym).

Biorac pod uwage przedstawione argumenty Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 48 prawa
budowlanego jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

7. Pismem z 27 grudnia 2000 r., juz po nadaniu skardze konstytucyjnej biegu w jej pierwotnym
brzmieniu, pelnomocnik skarzacych wnidst o zbadanie art. 48 prawa budowlanego takze z punktu
widzenia art. 10 Konstytucji RP. Za pomoca art. 48 prawa budowlanego — stwierdza pelnomocnik
skarzacych — ustawodawca przejat funkcje wladzy wykonawczej, naruszajac w ten sposob zasadg
podziatu wladz.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, jednym z warunkoéw
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest jej ztozenie w zawitym terminie trzech
miesiecy od doreczenia skarzacemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego
ostatecznego rozstrzygnigcia. W istocie jest to ostateczny termin do sformutowania tych elementéw
skargi konstytucyjnej, ktore w §wietle art. 47 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym stanowia
jej niezbedna tres¢. Tak sformutowana skarga konstytucyjna okresla granice jej rozpoznania, ktore —
stosowanie do art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — sa wiazace dla tego organu. Zwiazany
granicami kognicji Trybunal Konstytucyjny nie moze zatem merytorycznie rozpatrzy¢ zarzutow
sformutowanych przez skarzacego po uptywie trzech miesigcy od dorgczenia prawomocnego
wyroku (por. postanowienie z 21 stycznia 1998 r. sygn. Ts 2/98, OTK ZU Nr 2/1998; wyrok z 14
grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU Nr 7/1999, s. 872). Na etapie wstepnego badania skargi
w trybie art. 36 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, skardze wniesionej po uptywie wskazanego
terminu, nie nadaje si¢ dalszego biegu. Biorac pod uwage, ze wniosek petnomocnika skarzacych,
rozszerzajacy zakres skargi konstytucyjnej, zostat wniesiony juz po wszczgciu postgpowania,
nalezato pozostawi¢ go bez rozpoznania.

Nie rozwazajac zarzutu niezgodnos$ci art. 48 prawa budowlanego z art. 10 Konstytucji ze
wzgledow procesowych, nalezy zauwazy¢, ze wzorcem Kkonstytucyjnym w postgpowaniu
prowadzonym w trybie skargi konstytucyjnej moze by¢ przepis konstytucyjny odnoszacy si¢ do
prawa podmiotowego, a nie zasada ustrojowa.

8. Wobec orzeczenia zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 2
Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny pozostawil bez rozpoznania wniosek pelnomocnika
skarzacych o wydanie postanowienia tymczasowego w sprawie wstrzymania wykonania nakazu
rozbiorki.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



